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" problema fundamental em relagéo aos direitos do
homem, hoje, ndo é tanto o de justifica-los, mas o de
protegé-los. Trata-se de um problema néo filosdfico,

mas politico” (Bobbio, 1992, p. 24).

BUBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Rio de Janeiro:
Campus, (992,



PREAMBULO

Em primeiro lugar, as transformacdes econdémicas, sociais, politicas e tecno-
l6gicas que caracterizam as sociedades contemporaneas tém submetido o Esta-
do a desafios de magnitude crescente. Problemas publicos cada vez mais com-
plexos, interdependentes e dinamicos exigem instituicdes capazes Nao apenas
de executar atribuicdes legalmente estabelecidas, mas de interpretar cenarios,
estabelecer prioridades, coordenar interesses, mobilizar recursos e produzir res-
postas efetivas as demandas coletivas.

Nesse contexto, a gestao de politicas publicas assume posi¢cao central na
compreensao do proprio papel do Estado, constituindo uma das principais ex-
pressdes de sua capacidade de promover o desenvolvimento, assegurar direitos
e produzir valor para a sociedade.

No entanto, a acao estatal ndao pode ser reduzida aos procedimentos
administrativos,aexecucaoorcamentariaouasupervisaoformaldecompeténcias
institucionais. Embora a legalidade permaneca como fundamento indispensavel
da Administracao Publica,acomplexidade darealidade contemporaneaexigeque
a atuacao governamental seja igualmente orientada por critérios de eficiéncia,
eficacia, efetividade, transparéncia, responsabilidade e legitimidade democratica.
Governar significa, cada vez mais, estabelecer relacdes coerentes entre objetivos
publicos, capacidades institucionais, instrumentos de planejamento e resultados
concretos.

Destarte, e nessa perspectiva que se insere a dimensao estratégica do Esta-
do. Considerar o Estado sob uma o6tica estratégica significa reconhecé-lo como
agente capaz de formular projetos de desenvolvimento, definir prioridades cole-
tivas, antecipar riscos, coordenar instituicoes e orientar recursos para a consecu-
¢ao de objetivos de interesse publico.

Tal concepcao nao corresponde a defesa de um Estado necessariamente
maior em extensao administrativa, mas de um Estado dotado de capacidade ins-
titucional suficiente para desempenhar adequadamente suas fungdes. A ques-
tdo central desloca-se, portanto, da simples dimensao quantitativa da presenca
estatal para a qualidade, a coeréncia e a efetividade de sua atuacao.

Contudo, a experiéncia historica demonstra que as funcdes atribuidas ao Es-
tado se modificaram profundamente ao longo do tempo. Do Estado liberal as
experiéncias de protecao social, da consolidacao das estruturas burocraticas as
reformas gerenciais e, posteriormente, a emergéncia dos paradigmas contem-
poraneos de governanca, diferentes concepc¢des procuraram responder as ne-
cessidades politicas e administrativas de suas respectivas épocas. Esses modelos
nao devem ser compreendidos apenas como etapas sucessivas ou excludentes.

Na realidade institucional contemporanea, principios burocraticos, meca-
nismos gerenciais e instrumentos de governanca frequentemente coexistem,
compondo arranjos administrativos complexos que buscam conciliar legalidade,
profissionalizacao, eficiéncia, participacao social e capacidade de entrega.

De outro vértice, no ambito das politicas publicas, essa evolucao revela uma
mudanca igualmente significativa. A atuagao governamental passou a ser com-
preendida como um processo que envolve identificacao de problemas, formacao



de agendas, formulacao de alternativas, decisao, implementacao, monitoramen-
to e avaliacao. Cada uma dessas etapas pressupde capacidades especificas e esta
sujeita a interacao entre instituicdes, agentes politicos, burocracias, organizacdes
sociais, setores econdmicos e cidadaos.

Por conseguinte, a qualidade de uma politica publica nao depende exclusi-
vamente da pertinéncia de sua formulacao inicial, mas da capacidade de susten-
ta-la institucionalmente, coordena-la, financia-la, executa-la e avaliar continua-
mente seus resultados.

Ademais, nesse processo, o planejamento governamental ocupa posicao es-
pecialmente relevante. Planejar significa estabelecer relagcdes entre o presente e
o futuro, entre recursos disponiveis e objetivos pretendidos, entre limitagdes ins-
titucionais e possibilidades de transformacao. No setor publico, o planejamento
adquire complexidade adicional por estar inserido em ambientes democraticos,
submetido a restricdes juridicas, fiscais e politicas e condicionado pela multiplici-
dade de interesses existentes na sociedade.

A sua importancia estratégica reside justamente na possibilidade de confe-
rir direcao a acao governamental, reduzir a fragmentacao administrativa e criar
condicdes para maior continuidade das politicas publicas.

Entretanto, planejamento isoladamente nao assegura resultados. A capaci-
dade estatal depende também da qualidade das instituicdes, da profissionaliza-
¢ao da Administracao Publica, da articulagao federativa, da coordenacao entre
orgaos e setores governamentais, da disponibilidade de informacdes confiaveis
e da existéncia de mecanismos adequados de governanga. Problemas como de-
sigualdade social, desenvolvimento regional, saude, educacao, seguranca, infra-
estrutura, sustentabilidade ambiental e transformacao tecnoldgica dificilmen-
te podem ser enfrentados por estruturas administrativas fragmentadas ou por
acoes restritas a um unico nivel de governo.

A complexidade dos problemas contemporaneos exige integracao, coope-
racao e capacidade permanente de coordenagao.

Entrementes, o avanco das tecnologias digitais e da inteligéncia artificial in-
troduz novas possibilidades e novos desafios para a gestao publica. A crescente
disponibilidade de dados, os sistemas de monitoramento, a analise preditiva e os
instrumentos digitais de interacao com a sociedade ampliam a capacidade de
compreender problemas, avaliar politicas e orientar decisdes governamentais. A
gestao baseada em evidéncias fortalece a possibilidade de substituir decisdes
predominantemente intuitivas por escolhas sustentadas em informacdes quali-
ficadas.

Todavia, a inovacgao tecnoldgica também demanda atencao as questdes re-
lacionadas a protecao de dados, a transparéncia algoritmica, a inclusao digital, a
seguranca da informacao e aos limites éticos da utilizacdao de novas tecnologias
pelo poder publico.

Outrossim, a dimensao estratégica do Estado envolve o reconhecimen-
to de que eficiéncia administrativa e legitimidade democratica sao dimensdes
complementares. Politicas publicas nao devem apenas produzir resultados; de-
vem fazé-lo em conformidade com os principios constitucionais, sob mecanis-
mos de controle e responsabilizacao e em permanente dialogo com a socieda-
de. Transparéncia, participacao social, controle institucional e accountability nao



constituem obstaculos a gestao eficiente, mas componentes fundamentais de
uma Administracao Publica legitimamente orientada para o interesse coletivo.

Nesse sentido, a nocao de valor publico adquire importancia particular. A
finalidade uUltima da gestao estatal ndao se encontra na simples manutencao
de estruturas administrativas nem no cumprimento isolado de indicadores de
desempenho, mas na producao de resultados socialmente relevantes. Servicos
publicos de qualidade, reducao de desigualdades, ampliacao de oportunidades,
protecao de direitos, desenvolvimento econdmico sustentavel, confianca institu-
cional e fortalecimento democratico sao expressdes concretas da capacidade de
o Estado transformar recursos publicos em beneficios para a coletividade.

Esta obra se desenvolve a partir dessa compreensao. Inicialmente, sao exa-
minados os fundamentos tedricos do Estado e da Administracao Publica, recu-
perando sua evolucao historica, suas funcdes e os principais modelos administra-
tivos que influenciaram a organizacao das instituicdes governamentais.

Em seguida, sao abordados os fundamentos conceituais e operacionais da
gestao de politicas publicas, o ciclo das politicas, o planejamento governamental
e os instrumentos destinados ao monitoramento e a avaliacao de resultados. A
analise avanca, posteriormente, para a dimensao estratégica propriamente dita,
contemplando planejamento, governanca, capacidade estatal, coordenacao in-
terinstitucional, articulacao federativa, gestao baseada em evidéncias, inovacao,
transparéncia, controle social e accountability.

Mais do que reunir conceitos e instrumentos de Administracao Publica,
pretende-se oferecer uma reflexao acerca das condicdes necessarias para que
o Estado cumpra adequadamente sua funcao na sociedade contemporanea. O
desenvolvimento econdmico e social, a efetivacao dos direitos fundamentais e
o fortalecimento da democracia dependem, em grande medida, da existéncia
de institui¢cdes publicas capazes de estabelecer objetivos, formular politicas con-
sistentes, coordenar atores, aprender com os resultados obtidos e adaptar-se as
mudancas do ambiente social, econdmico e tecnoldgico.

Pensar a gestao de politicas publicas a partir da dimensao estratégica do
Estado significa, portanto, pensar sobre a propria capacidade coletiva de cons-
truir o futuro. As escolhas realizadas pelas instituicdes publicas produzem efeitos
que ultrapassam governos e ciclos administrativos, influenciando oportunidades,
direitos, condi¢cdes de desenvolvimento e qualidade de vida das geracdes presen-
tes e futuras.

Em ultima analise, fortalecer o Estado, nessa perspectiva, significa fortalecer
sua capacidade de compreender os problemas da sociedade, estabelecer prio-
ridades legitimas e transformar decisdes publicas em resultados concretos, sus-
tentaveis e socialmente relevantes.

Em epitome, sob essa perspectiva configura-se o convite a reflexao sobre a
Administracao Publica ndo apenas como atividade curial, mas como instrumen-
to de transformacao institucional e social.

Por final, compreender sua dimensao estratégica importa compreender
gue a qualidade do Estado se revela, em ultima instancia, na sua capacidade de
converter planejamento em acao, recursos em resultados, instituicées em con-
fianca e politicas publicas em efetiva promocgao do interesse publico.



RESUMO

gestao de politicas publicas constitui um dos principais instrumentos por

meio dos quais o Estado promove o desenvolvimento econdmico, social

e institucional, respondendo as demandas da sociedade e assegurando a
efetivacao dos direitos fundamentais. Esta monografia tem como objetivo ana-
lisar a gestao de politicas publicas sob a perspectiva da dimensao estratégica
do Estado, destacando seus fundamentos tedricos, os modelos de administracao
publica, os instrumentos de planejamento governamental e os mecanismos de
governancga, transparéncia, controle social e accountability. A pesquisa caracte-
riza-se como qualitativa, de natureza descritiva e explicativa, desenvolvida por
meio de revisao bibliografica e analise documental, fundamentada em pensa-
dores classicos e contemporaneos da Administragcao Publica, Ciéncia Politica e
Gestao Publica. Os resultados evidenciam que a capacidade estatal, o planeja-
mento estratégico, a coordenacao interinstitucional, a gestao baseada em evi-
déncias e a participacao social constituem fatores essenciais para a formulagao,
implementacao e avaliacao de politicas publicas eficazes. Além disso, verifica-se
gue os avancgos tecnologicos, especialmente relacionados ao governo digital e a
inteligéncia artificial, ampliam as possibilidades de inovacao na gestao publica,
embora imponham novos desafios éticos, institucionais e regulatoérios. Conclui-
-se que o fortalecimento da capacidade estatal e da governanca publica repre-
senta condic¢ao indispensavel para a construcao de uma administracao publica
mais eficiente, transparente, inovadora e orientada para a geracao de valor publi-
co, contribuindo para o desenvolvimento sustentavel e para o fortalecimento da
democracia.

Palavras-chave: gestao de politicas publicas; Estado; administracao publica;
governanca publica; planejamento estratégico.



ABSTRACT

the State promotes economic, social, and institutional development, res-

ponding to societal demands and ensuring the realization of fundamen-
tal rights. This monograph aims to analyze public policy management from the
perspective of the State’s strategic dimension, emphasizing its theoretical foun-
dations, public administration models, governmental planning instruments, and
mechanisms of governance, transparency, social oversight, and accountability.
The study is characterized as qualitative, descriptive, and explanatory, based on a
bibliographic review and documentary analysis supported by classical and con-
temporary literature in Public Administration, Political Science, and Public Mana-
gement. The findings indicate that state capacity, strategic planning, interinsti-
tutional coordination, evidence-based management, and social participation are
essential factors for the formulation, implementation, and evaluation of effective
public policies. Furthermore, technological advances, particularly those related
to digital government and artificial intelligence, expand opportunities for inno-
vation in public management while creating new ethical, institutional, and regu-
latory challenges. It is concluded that strengthening state capacity and public
governance is essential for building a more efficient, transparent, innovative, and
results-oriented public administration capable of generating public value, pro-
moting sustainable development, and reinforcing democratic institutions.

p ublic policy management is one of the primary instruments through which

Keywords: public policy management; State; public administration; public
governance.; strategic planning.
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CAPITULO 1

INTRODUCAO

A gestao de politicas publicas constitui um dos principais instrumentos por
meio dos quais o Estado busca responder as demandas sociais, promover o de-
senvolvimento econdmico e assegurar a efetivagcao dos direitos previstos na or-
dem constitucional. Em um cenario marcado pela crescente complexidade dos
problemas publicos, pela ampliagao das expectativas da sociedade em relacao
a0s servicos estatais e pelas constantes transformacdes politicas, econdmicas
e tecnoldgicas, a capacidade do Estado de formular, implementar, monitorar e
avaliar politicas publicas tornou-se um elemento estratégico para a promogao
do desenvolvimento sustentavel e da boa governanca. Nesse contexto, a gestao
das politicas publicas deixa de ser compreendida apenas como um conjunto de
procedimentos administrativos e passa a representar uma dimensao essencial
da capacidade estatal, envolvendo planejamento, coordenac¢ao, tomada de deci-
sao, alocacao eficiente de recursos e geragao de valor publico.

A evolucao das funcdes desempenhadas pelo Estado ao longo da historia
demonstra que sua atuacao sempre esteve condicionada as demandas impostas
pelo contexto social, politico e econdmico de cada periodo. Do Estado liberal, ca-
racterizado por uma intervencao minima na economia e na sociedade, passando
pelo Estado de Bem-Estar Social, marcado pela ampliagao das responsabilida-
des governamentais na oferta de direitos sociais, até o Estado contemporaneo,
orientado por principios de governanca, eficiéncia e inovacao, observa-se uma
transformacao significativa na forma como a administracao publica organiza
suas acdes e estrutura seus mecanismos de gestao. Essa evolugao evidencia que
a atuacao estatal nao pode mais ser analisada apenas sob a perspectiva norma-
tiva ou burocratica, mas deve ser compreendida como um processo estratégico
capaz de integrar planejamento governamental, capacidade institucional, parti-
cipacgao social e resultados concretos para a populacao.

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 representou um marco decisivo na
redefinicao do papel do Estado ao estabelecer um amplo conjunto de direitos so-
ciais e ao atribuir ao poder publico responsabilidades relacionadas a educacao,
saude, assisténcia social, seguranca publica, meio ambiente, infraestrutura, desen-
volvimento regional e reducao das desigualdades. A partir desse novo desenho
constitucional, ampliou-se significativamente a necessidade de aperfeicoamento
da gestao publica, uma vez que a expansao das competéncias estatais passou a
exigir mecanismos mais eficientes de planejamento, coordenacao e avaliagao das
politicas governamentais. Além disso, o fortalecimento dos principios constitucio-
nais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia conso-
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lidou uma agenda voltada para a profissionalizacao da administracdao publica e
para o aprimoramento da capacidade estatal de produzir resultados.

Nas ultimas décadas, diversas reformas administrativas buscaram moderni-
zar a gestao publica brasileira, incorporando conceitos oriundos da Nova Gestao
Publica (New Public Management), da governanca publica e da gestao por resul-
tados. Tais reformas enfatizaram aspectos como descentralizacao administrativa,
planejamento estratégico, avaliacao de desempenho, transparéncia, accounta-
bility e participacao cidada. Embora esses avancos tenham contribuido para ele-
var os padrdes de gestao em diferentes esferas governamentais, persistem de-
safios relacionados a fragmentacao das politicas publicas, a baixa coordenacao
entre instituicdes, a descontinuidade administrativa, as limitacdes da capacidade
técnica e financeira dos entes federativos e as dificuldades de implementacao
de politicas integradas capazes de enfrentar problemas publicos cada vez mais
complexos.

A crescente interdependéncia entre fatores econdmicos, sociais, ambientais
e tecnolodgicos reforca a necessidade de compreender a gestao de politicas pu-
blicas como um processo estratégico que transcende a simples execucao de pro-
gramas governamentais. Questdées como mudancas climaticas, envelhecimento
populacional, desigualdades regionais, transformacao digital, inovacao tecnolo-
gica, segurancga alimentar, sustentabilidade e inclusao social demandam respos-
tas articuladas, baseadas em evidéncias cientificas e sustentadas por instituicdes
publicas capazes de coordenar diferentes atores e niveis de governo. Nesse sen-
tido, o fortalecimento da capacidade estatal torna-se um requisito indispensavel
para que o Estado exerca sua funcao de articulador do desenvolvimento e pro-
motor do interesse publico.

A literatura contemporanea sobre gestao publica destaca que a efetividade
das politicas publicas depende nao apenas da existéncia de recursos financeiros
ou de marcos legais adequados, mas também da qualidade das instituicdes, da
competéncia dos gestores publicos, da capacidade de planejamento de longo
prazo e da articulacao entre governo, sociedade civil, setor privado e organismos
internacionais. Autores como Peter Drucker, Michael Porter, Christopher Hood,
Mark Moore, B. Guy Peters, Luiz Carlos Bresser-Pereira e Carlos Matus contri-
buiram significativamente para ampliar a compreensao da gestao estratégica
aplicada ao setor publico, evidenciando que o desempenho estatal resulta da
integracao entre capacidade administrativa, lideranca, inovacao, coordenacao
institucional e avaliacao permanente dos resultados alcancados.

Nesse cenario, o conceito de capacidade estatal assume especial relevancia
ao representar o conjunto de competéncias técnicas, administrativas, politicas
e institucionais que permitem ao Estado formular e implementar politicas pu-
blicas de forma eficaz. A capacidade estatal envolve dimensodes relacionadas a
governanca, coordenacao intergovernamental, gestao de pessoas, planejamen-
to orcamentario, uso de informacdes estratégicas, transformacao digital e mo-
nitoramento de resultados. Quanto maior a capacidade institucional do Estado,
maiores sao as possibilidades de produzir politicas publicas consistentes, reduzir
desperdicios de recursos, ampliar a eficiéncia administrativa e fortalecer a con-
fianca da sociedade nas instituicdes publicas.

Outrossim, a incorporacao de tecnologias digitais e da inteligéncia artificial
vem modificando profundamente os processos decisorios na administracao pu-

Gestdo de politicas publicas
a dimensdo estratégica do Estado M‘
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blica. Ferramentas de analise de dados, sistemas de monitoramento em tempo
real, plataformas digitais de participacao cidada e modelos preditivos baseados
em grandes volumes de informacdes possibilitam maior precisao na formulagao,
implementacao e avaliacao das politicas publicas. A utilizacao dessas tecnolo-
gias favorece a gestao baseada em evidéncias, reduz assimetrias de informacao
e amplia a capacidade dos gestores publicos de antecipar problemas, identificar
prioridades e otimizar a alocagcao de recursos publicos. Entretanto, tais avangos
também impdem desafios relacionados a protecao de dados, a €tica no uso de
algoritmos, a inclusao digital e ao fortalecimento das competéncias técnicas dos
servidores publicos.

Diante desse contexto, torna-se relevante analisar a gestao de politicas pu-
blicas sob a perspectiva da dimensao estratégica do Estado, compreendendo
que a atuacao governamental depende de capacidades organizacionais que
extrapolam a execucao burocratica das politicas. A adocao de praticas de pla-
nejamento estratégico, governanca publica, gestao por resultados, inovacao e
avaliagcao continua representa um fator determinante para que o Estado consiga
responder as demandas sociais com maior eficiéncia, efetividade e legitimida-
de. Mais do que administrar recursos, a gestao estratégica busca produzir valor
publico, fortalecer a democracia, ampliar a qualidade dos servicos prestados e
promover o desenvolvimento econdmico e social de forma sustentavel.

A presente monografia parte do seguinte problema de pesquisa: de que
maneira a gestao estratégica das politicas publicas contribui para o fortaleci-
mento da capacidade do Estado na promog¢ao do desenvolvimento econdmico,
social e institucional? Como hipdtese orientadora, considera-se que a adoc¢ao de
instrumentos de planejamento estratégico, governanga publica, coordenacao
institucional e gestao baseada em evidéncias fortalece a capacidade estatal, am-
plia a efetividade das politicas publicas e melhora a qualidade da prestacao de
servigos a sociedade.

Metodologicamente, o estudo caracteriza-se como uma pesquisa de natu-
reza qualitativa, de carater descritivo e explicativo, desenvolvida por meio de re-
visao bibliografica e analise documental. A pesquisa fundamenta-se em obras
classicas e contemporaneas da Administracao Publica, Ciéncia Politica e Gestao
PuUblica, bem como em documentos legais e institucionais, incluindo a Constitui-
cao Federal de 1988, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e estudos produzidos por organismos na-
cionais e internacionais. Essa abordagem possibilita integrar diferentes perspec-
tivas teoricas e analiticas sobre o papel estratégico do Estado na conducao das
politicas publicas.

O objetivo geral consiste em analisar a gestao de politicas publicas como
dimensao estratégica do Estado, destacando seus fundamentos conceituais, ins-
trumentos de planejamento, mecanismos de governanca e desafios contempo-
raneos. Como objetivos especificos, busca-se: compreender a evolucao das fun-
¢oes do Estado e dos modelos de administracao publica; discutir os principais
referenciais tedricos relacionados a gestao de politicas publicas; analisar o ciclo
das politicas publicas e os instrumentos de planejamento governamental; exa-
minar a importancia da governanca, da capacidade estatal e da gestao por resul-
tados; e identificar os desafios impostos pela transformacao digital, pela inova-
¢cao e pela necessidade de fortalecimento institucional na administracao publica
brasileira.
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CAPITULO 2

O ESTADO E A ADMINISTRACAO PUBLICA: FUNDAMENTOS TEO-
RICOS

A compreensao da gestao de politicas publicas exige, inicialmente, a analise
dos fundamentos tedricos que sustentam a existéncia e a atuacao do Estado,
bem como dos modelos de administragcao publica desenvolvidos ao longo da
histdria. O Estado constitui a principal instituicao responsavel pela organizagcao
da vida em sociedade, pela promocao do interesse publico e pela garantia dos
direitos fundamentais, assumindo funcdes que variam conforme o contexto his-
torico, politico, econdmico e social. Nesse sentido, compreender sua evolugao e
suas diferentes formas de atuacao torna-se indispensavel para analisar a dimen-
sao estratégica das politicas publicas e os mecanismos de gestao que orientam
a acdo governamental.

Além da evolucao historica do Estado, este capitulo discute as transforma-
¢des ocorridas na Administracao Publica, evidenciando como diferentes mode-
los administrativos influenciaram a organizacao do setor publico e a prestacao
de servicos a sociedade. A passagem do modelo patrimonialista para a burocra-
cia weberiana e, posteriormente, para a Nova Gestao Publica e a Governanca Pu-
blica demonstra que a administracao estatal deixou de concentrar seus esforcos
apenas no cumprimento de normas legais, incorporando principios relacionados
a eficiéncia, eficacia, transparéncia, inovacao, participacao social e geracao de
valor publico. Essas mudancas refletem a necessidade de adaptacao do Estado
as novas demandas impostas pela sociedade contemporanea.

.Aatuacao estatal ultrapassa a simples regulacao das relagdes sociais, abran-
gendo o planejamento estratégico, a formulacao de politicas publicas, a coorde-
nacao de acdes governamentais e a inducao do desenvolvimento sustentavel.
Assim, serao analisadas as diferentes concepcdes sobre o papel do Estado, desde
as perspectivas liberais até as abordagens que defendem um Estado desenvolvi-
mentista, estrategista e promotor da governanga, evidenciando como essas cor-
rentes influenciam a formulacao e a implementacao das politicas publicas.

Por fim, o capitulo busca estabelecer as bases conceituais que orientarao as
discussdes desenvolvidas ao longo desta monografia. Ao compreender a evolu-
cao do Estado, as caracteristicas dos modelos de administracao publica e a am-
pliacdo de suas funcdes estratégicas, torna-se possivel analisar de forma mais
consistente os desafios da gestao de politicas publicas no contexto contemypora-
neo. Dessa maneira, os referenciais tedricos apresentados servirdao de fundamen-
to para a compreensao dos instrumentos de planejamento, governancga e gestao
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estratégica que serao discutidos nos capitulos subsequentes, evidenciando a im-
portancia da capacidade estatal para a producao de politicas publicas eficazes,
eficientes e socialmente legitimas.

Evolucao histérica do Estado Moderno

A compreensao da evoluc¢ao histdrica do Estado moderno constitui um dos
pilares fundamentais para a analise da gestao das politicas publicas e da admi-
nistragcao estatal. O Estado, enquanto organizag¢ao politica soberana, nao surgiu
de forma espontanea nem assumiu, desde sua origem, as caracteristicas insti-
tucionais que atualmente o definem. Sua conformacao resultou de um longo
processo historico marcado por transformacdes politicas, econdmicas, sociais, ju-
ridicas e culturais que remodelaram as formas de organizacao do poder (Bobbio;
Matteucci; Pasquino, 1998). Ao longo dos séculos, o Estado deixou de representar
uma estrutura patrimonial vinculada a autoridade pessoal dos monarcas para
tornar-se uma instituicao dotada de racionalidade administrativa, legitimidade
juridica e responsabilidade perante a sociedade. Esse processo explica nao ape-
nas a consolidacao dos governos nacionais, mas também a propria evolugcao da
administracao publica e das politicas governamentais.

Durante a ldade Média, predominava na Europa o sistema feudal, caracteri-
zado pela fragmentacao do poder politico e pela inexisténcia de uma autoridade
central capaz de exercer soberania sobre todo o territério. O poder encontrava-
-se distribuido entre senhores feudais, monarquias locais e a Igreja Catolica, que
exercia forte influéncia sobre as decisdes politicas e juridicas. Nessa configuragao,
inexistia a nogao contemporanea de Estado, uma vez que o exercicio do poder
era descentralizado e baseado em relacdes pessoais de dependéncia e fidelida-
de. Conforme observa Anderson (2016), o feudalismo estruturava-se sobre uma
complexa rede de vinculos de suserania e vassalagem, dificultando a construcao
de institui¢cdes centralizadas e permanentes.

A crise do sistema feudal, intensificada entre os séculos XIV e XVI, represen-
tou um momento decisivo para a formacao do Estado moderno. Diversos fatores
contribuiram para essa transformacao, entre eles o fortalecimento do comeércio,
O crescimento das cidades, a expansao da burguesia mercantil, a consolidacao
das economias monetarias e o enfraquecimento da autoridade feudal. Por outro
lado, o desenvolvimento dos exércitos permanentes e da arrecadacao tributaria
possibilitou aos reis ampliar seu poder politico, reduzindo progressivamente a
autonomia dos senhores feudais. Segundo Tilly (1996), a necessidade de financiar
guerras e organizar estruturas militares permanentes impulsionou a construcao
das primeiras burocracias estatais, consolidando mecanismos administrativos
gue posteriormente caracterizariam os Estados nacionais.

Nesse contexto, emerge o absolutismmo monarquico como primeira confi-
guracao institucional do Estado moderno. O absolutismo concentrou o poder
politico nas maos do soberano, que passou a exercer autoridade sobre um ter-
ritorio delimitado e sobre uma populagao submetida as mesmas normas juri-
dicas. A centralizacao administrativa, a criacao de sistemas fiscais nacionais e a
organizacao de forcas militares permanentes constituiram elementos essenciais
desse periodo. Embora o absolutismo tenha sido frequentemente associado ao
exercicio autoritario do poder, diversos estudiosos reconhecem sua importancia
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para a formacao das instituicdes estatais modernas. Bobbio, Matteucci e Pasqui-
no (1998) afirmam que o Estado moderno nasce justamente quando o poder po-
litico deixa de ser fragmentado e passa a ser monopolizado por uma autoridade
soberana.

A formulacao tedrica do Estado moderno encontrou importante funda-
mento na obra de Nicolau Maquiavel, considerado um dos primeiros pensadores
a analisar a politica de forma auténoma em relacao a moral e a religiao. Em O
Principe, publicado em 1532, Maquiavel defende que a estabilidade do Estado
depende da capacidade do governante de preservar a ordem, garantir a segu-
ranca e assegurar a unidade politica. Para o autor, a manutencao do poder exige
prudéncia, estratégia e adaptacao as circunstancias historicas, inaugurando uma
perspectiva realista da politica que influenciaria profundamente a ciéncia politi-
ca moderna (Maquiavel, 2004).

Outro marco decisivo para a consolidacao do conceito de Estado foi a obra
de Thomas Hobbes. Em Leviatd, publicada em 1651, Hobbes parte da hipodtese
do estado de natureza, caracterizado pela auséncia de autoridade politica e pela
permanente inseguranca entre os individuos. Para superar esse cenario, os ho-
mens estabelecem um contrato social mediante o qual transferem sua liberdade
ao soberano, responsavel por garantir a paz e a ordem coletiva. Dessa forma, o
Estado surge como instituicao indispensavel para assegurar a convivéncia social
e evitar o retorno ao conflito permanente (Hobbes, 2014).

Em contraposicao a concepcao absolutista de Hobbes, John Locke desen-
volve uma teoria liberal do Estado fundamentada na protecao dos direitos natu-
rais dos individuos. Para Locke (1998), a finalidade do governo consiste em pre-
servar a vida, a liberdade e a propriedade, sendo legitimo apenas enquanto atua
conforme o consentimento dos governados. Caso o Estado viole esses direitos, a
populacao possui o direito de resisténcia. As ideias lockeanas exerceram profun-
da influéncia sobre o constitucionalismo moderno, especialmente na Revolucao
Gloriosa inglesa, na Independéncia dos Estados Unidos e na formulacao dos prin-
cipios liberais que passaram a orientar a organizacao estatal.

Posteriormente, Jean-Jacques Rousseau amplia o debate sobre a legitimi-
dade do poder politico ao defender que a soberania pertence ao povo e deve
ser exercida por meio da vontade geral. Em Do Contrato Social, Rousseau (2011)
argumenta que a autoridade estatal somente é legitima quando expressa os in-
teresses coletivos da sociedade, estabelecendo uma relacao direta entre demo-
cracia, cidadania e organizacao politica. Sua concepg¢ao tornou-se uma das prin-
cipais referéncias filosoficas da Revolucao Francesa e influenciou decisivamente
0s modelos democraticos contemporaneos.

A consolidacao do Estado liberal, entre os séculos XVIII e XIX, representou
uma nova etapa da evolucao estatal. Inspirado pelos principios do lluminismo e
pelas revolugdes burguesas, esse modelo defendia a limitagcao do poder gover-
namental, a protecao da propriedade privada, a liberdade econémica e a igual-
dade formal perante a lei. Smith (1996), ao defender a livre iniciativa e a minima
intervencao estatal na economia, tornou-se um dos principais expoentes desse
paradigma. O Estado liberal assumia funcdes restritas, concentrando-se na defe-
sa nacional, na seguranca publica, na justica e na protecao dos contratos.

Entretanto, o avanc¢o da industrializagcao revelou profundas desigualdades
sociais que colocaram em evidéncia as limitacdes do liberalismo classico. As con-

Gestdo de politicas publicas
a dimensdo estratégica do Estado IB



Capitulo 2

dicdes precarias de trabalho, a concentracao de renda e a exclusao social impul-
sionaram movimentos operarios e estimularam o surgimento de novas concep-
¢coes sobre o papel do Estado. Marx e Engels (2010) interpretaram o Estado como
instrumento de dominagao das classes economicamente dominantes, defen-
dendo que sua estrutura refletia os interesses da burguesia. Embora suas anali-
ses possuam carater critico, exerceram significativa influéncia sobre os debates
acerca da intervencao estatal e das politicas sociais.

Ao longo do século XX, especialmente apods a Grande Depressao de 1929 e
a Segunda Guerra Mundial, consolida-se o Estado de Bem-Estar Social (Welfare
State). Nesse modelo, o Estado amplia significativamente suas responsabilidades,
assumindo func¢odes relacionadas a educacao, saude, previdéncia social, assistén-
cia, habitacao e regulacao econémica. Keynes (1996) fundamenta teoricamente
essa ampliacao ao defender que a intervencao estatal constitui instrumento es-
sencial para corrigir falhas de mercado, estimular o emprego e promover estabi-
lidade econdmica. O Estado deixa de atuar apenas como regulador para assumir
papel ativo no desenvolvimento econémico e na promogao da justica social.

Paralelamente as transformacdes econémicas, desenvolvem-se importan-
tes estudos sobre a organizagcao administrativa do Estado. Weber (1999) apresen-
ta a burocracia como modelo racional de administragao publica, fundamentada
na legalidade, na impessoalidade, na hierarquia funcional e na profissionalizagcao
dos servidores publicos. Para Weber, a burocracia representa a forma organiza-
cional mais eficiente para administrar Estados complexos, substituindo relacdes
patrimonialistas por estruturas baseadas em normas, competéncias e procedi-
mentos formais. Sua contribuicao permanece central para a compreensao da
administracao publica contemporanea.

Na segunda metade do século XX, o crescimento das estruturas governa-
mentais e as crises fiscais enfrentadas por diversos paises impulsionaram re-
formas administrativas inspiradas na chamada Nova Gestao Publica (New Pu-
blic Management). Hood (1991) defendeu a incorporacao de praticas gerenciais
oriundas do setor privado, enfatizando eficiéncia, descentralizacao, avaliacao de
desempenho, foco em resultados e qualidade dos servicos publicos. Essas refor-
mas buscaram reduzir custos administrativos e aumentar a capacidade de res-
posta do Estado diante das demandas sociais.

Entretanto, as limitacdes da Nova Gestao Publica evidenciaram que a admi-
nistracao estatal ndo poderia ser compreendida apenas sob a |6gica da eficién-
cia econdmica. A partir dos anos 1990, fortalece-se o paradigma da governanca
publica, que enfatiza cooperacao entre Estado, mercado e sociedade civil, par-
ticipacao social, transparéncia e accountability. Segundo Peters e Pierre (2005),
governar passou a significar coordenar multiplos atores e institui¢cdes, exigindo
capacidades politicas e administrativas que ultrapassam os modelos burocrati-
cos tradicionais.

No contexto brasileiro, a evolucao do Estado apresenta caracteristicas pro-
prias. Desde o periodo colonial, observa-se forte presenca do patrimonialismo,
fendmeno analisado por Faoro (2001), segundo o qual os interesses publicos fre-
quentemente se confundiam com interesses privados das elites dirigentes. Essa
heranca institucional influenciou profundamente a organizagcao da administra-
¢ao publica brasileira, dificultando a consolidacao de estruturas burocraticas
profissionalizadas.
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A partir da década de 1930, especialmente durante o governo de Getulio
Vargas, inicia-se um processo de modernizacao administrativa voltado para a
construcao de uma burocracia estatal mais técnica e centralizada. A criagcao do
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1938, representou
um marco na profissionalizagao da administracao publica nacional. Conforme
observa Bresser-Pereira (1998), esse periodo estabeleceu as bases da burocracia
racional-legal no Brasil, ainda que convivendo com praticas patrimonialistas per-
sistentes.

A Constituicao Federal de 1988 inaugura uma nova etapa da evolucao esta-
tal brasileira ao consolidar o Estado Democratico de Direito e ampliar significati-
vamente os direitos sociais. A Carta Magna redefine o papel do Estado, atribuin-
do-lhe responsabilidades relacionadas a universalizacdao das politicas publicas e
fortalecendo principios como legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e eficiéncia. Posteriormente, a Reforma Gerencial conduzida em 1995 buscou
incorporar principios da gestao por resultados, descentralizagcao administrativa
e fortalecimento da governanca publica, conforme proposto por Bresser-Pereira
(1998).

Nas ultimas décadas, novas transformacdes vém redefinindo o papel do Es-
tado diante dos desafios da globalizacao, das mudancas climaticas, da transfor-
macao digital e da crescente complexidade dos problemas publicos. A incorpo-
racao de tecnologias digitais, inteligéncia artificial, analise de grandes bases de
dados e governo eletrénico amplia as possibilidades de formulacao e implemen-
tacao de politicas publicas baseadas em evidéncias. A0 mesmo tempo, aumenta
a necessidade de fortalecer capacidades estatais relacionadas ao planejamento
estratégico, coordenacao interinstitucional, gestao de riscos e inovagao publica
(Mazzucato, 2018).

Alguns estudos recentes destacam que os Estados mais bem-sucedidos no
enfrentamento de crises contemporaneas sao aqueles que desenvolveram ele-
vada capacidade institucional, planejamento estratégico e coordenacao entre di-
ferentes niveis de governo. Evans (1995) denomina esse fendmeno de “autonomia
inserida”, caracterizando Estados capazes de combinar burocracias profissionais
com intensa interacao junto a sociedade e aos setores produtivos. Essa perspec-
tiva reforca que o desenvolvimento econémico e social depende nao apenas da
existéncia de mercados eficientes, mas também de instituicdes publicas robus-
tas, capazes de formular estratégias de longo prazo. Atualmente, o Estado é cha-
mado Nao apenas a garantir direitos e prestar servicos, mas também a coorde-
nar politicas publicas, promover inovacao, enfrentar desafios globais e induzir
o desenvolvimento sustentavel. Compreender essa trajetdria histdrica permite
reconhecer que a gestao estratégica das politicas publicas representa resultado
de um longo processo de amadurecimento institucional, no qual a capacidade
estatal constitui elemento central para a efetividade da acao governamental.

As funcoes do Estado na Sociedade Contemporanea

A compreensao das funcdes desempenhadas pelo Estado na sociedade con-
temporanea constitui um dos pilares para a analise da gestao de politicas publi-
cas e da administracao publica moderna. Desde o surgimento do Estado moder-
No, sua atuagao deixou de restringir-se a manutencao da ordem e da segurancga
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para incorporar responsabilidades relacionadas ao desenvolvimento econémico,
a promocao do bem-estar social, a reducao das desigualdades, a protecao dos
direitos fundamentais e a regulacao das relacdes entre os diversos atores da so-
ciedade. Esse processo de ampliacao das atribui¢cdes estatais acompanhou as
transformacdes econémicas, politicas e sociais ocorridas ao longo dos séculos
XIX, XX e XXI, evidenciando que o Estado exerce papel central na organizagcao da
vida coletiva e na construcao das condicdes necessarias ao desenvolvimento das
nacdoes (Dallari, 2016). Assim, compreender suas funcdes significa compreender
também a forma como as politicas publicas sao concebidas, implementadas e
avaliadas no contexto das democracias contemporaneas.

Sob a perspectiva da teoria politica, o Estado pode ser entendido como a
organizacgao juridico-politica dotada de soberania responsavel por exercer auto-
ridade sobre determinado territdrio e populacao. Para Bobbio (2000), o Estado
representa a instituicao politica por exceléncia, incumbida de assegurar a con-
vivéncia social mediante a criacao e aplicagcao das normas juridicas, garantindo
estabilidade institucional e legitimidade ao exercicio do poder. De forma seme-
Ihante, Dallari (2016) afirma que o Estado constitui uma organizacao permanen-
te destinada a consecucao do bem comum, possuindo como elementos funda-
mentais o povo, o territdrio e 0 governo soberano. Essa concepc¢ao evidencia que
a atuacao estatal nao se limita ao exercicio coercitivo do poder, mas compreende
um conjunto de funcdes orientadas a promoc¢ao dos interesses coletivos e a pre-
servacao da ordem democratica.

Historicamente, as funcdes atribuidas ao Estado variaram conforme as con-
cepcdes predominantes em cada periodo. Durante o liberalismo classico, predo-
minante entre os séculos XVIIl e XIX, defendia-se um Estado minimo, cuja atua-
¢cao deveria restringir-se a seguranca interna, a defesa nacional, a administracao
da justica e a protecao da propriedade privada. Adam Smith (1996) sustentava
que a livre atuacao dos mercados seria suficiente para promover o crescimento
econdmico, cabendo ao Estado apenas desempenhar funcdes essenciais rela-
cionadas a protecao da sociedade contra ameacgas externas, a manutencao da
ordem publica e a realizacao de obras que ndo despertassem interesse da ini-
ciativa privada. Essa perspectiva influenciou profundamente a organizagcao das
instituicdes publicas durante a consolidacao do capitalismo industrial.

Entretanto, as profundas desigualdades sociais produzidas pelo desenvol-
vimento do capitalismo, associadas as crises econdmicas do inicio do século XX,
especialmente a Grande Depressao de 1929, impulsionaram a expansao das fun-
coes estatais. As contribuicdes de Keynes (1996) demonstraram que o mercado
Nao era capaz de garantir, por si so, o pleno emprego e a estabilidade econdmica,
defendendo uma atuacao mais ativa do Estado por meio de politicas fiscais, in-
vestimentos publicos e regulacao econémica. A partir desse periodo consolidou-
-se o chamado Estado de Bem-Estar Social (Welfare State), caracterizado pela
ampliacao das responsabilidades governamentais na oferta de educacao, saude,
previdéncia social, assisténcia social, infraestrutura e politicas de desenvolvimen-
to econdmico.

Nesse contexto, Marshall (1967) destaca que a ampliacao dos direitos so-
ciais representou uma etapa fundamental da evolugao da cidadania moderna.
Segundo o autor, apods a consolidacao dos direitos civis e politicos, tornou-se in-
dispensavel assegurar direitos sociais capazes de garantir condicdes minimas de
igualdade entre os cidadaos. Dessa forma, o Estado passou a assumir funcoes
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redistributivas, buscando reduzir desigualdades econdmicas e promover inclu-
sao social por meio de politicas publicas universais e focalizadas. Essa concepc¢ao
permanece como um dos fundamentos das constituicdes democraticas con-
temporaneas, incluindo a Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

No caso brasileiro, a Constituicao Federal de 1988 ampliou significativamen-
te o papel do Estado ao estabelecer um conjunto abrangente de direitos sociais
e ao atribuir ao poder publico responsabilidades relacionadas a educacao, saude,
assisténcia social, previdéncia, cultura, meio ambiente, seguranca publica, de-
senvolvimento regional e protecao dos grupos socialmente vulneraveis (Brasil,
1988). O texto constitucional consagrou ainda principios fundamentais da admi-
nistracao publica, como legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, reforcando a necessidade de uma gestao publica orientada pelo inte-
resse coletivo e pela efetividade das politicas publicas.

Além da prestacao direta de servigcos publicos, uma das principais funcdes
exercidas pelo Estado contemporaneo consiste na regulacao das atividades eco-
ndémicas e sociais. Conforme destaca Di Pietro (2023), o Estado regulador atua
estabelecendo normas, fiscalizando mercados, promovendo a concorréncia, pro-
tegendo consumidores e assegurando o equilibrio entre interesses publicos e
privados. Essa fungao tornou-se particularmente relevante em setores estratégi-
COs, COMO energia, telecomunicagdes, transporte, saude suplementar e servicos
financeiros, nos quais a atuagcao das agéncias reguladoras busca garantir quali-
dade, eficiéncia e universalizacao dos servicos prestados.

Outra funcao essencial corresponde a promoc¢ao do desenvolvimento eco-
ndémico. Evans (1995) demonstra que os paises que alcancaram elevados niveis
de desenvolvimento combinaram mercados dinamicos com Estados institucio-
nalmente fortes e tecnicamente capacitados. Em sua teoria do Estado desenvol-
vimentista, o autor argumenta que a capacidade estatal nao depende apenas
da existéncia de burocracias eficientes, mas também da construcao de relacdes
cooperativas entre governo, setor produtivo e sociedade civil. Essa perspectiva
rompe com a dicotomia entre Estado e mercado, evidenciando que ambos po-
dem atuar de forma complementar na promoc¢ao do crescimento econdmico e
da inovacao.

No contexto latino-americano, Bresser-Pereira (2009) ressalta que o Estado
desempenha papel estratégico na indugao do desenvolvimento nacional, espe-
cialmente em economias periféricas sujeitas as instabilidades do mercado inter-
nacional. Segundo o autor, politicas industriais, investimentos em infraestrutura,
fortalecimento das instituicdes publicas e planejamento estratégico constituem
instrumentos indispensaveis para ampliar a competitividade econémica e redu-
zir desigualdades estruturais. Essa abordagem reforca a importancia da capaci-
dade estatal como elemento central da gestao publica contemporanea.

Além da funcao econémica, o Estado exerce relevante papel na promogao
da justica social. Conforme Sen (2010), o desenvolvimento deve ser compreendi-
do como expansao das liberdades humanas, exigindo que o Estado atue na re-
mocao das diversas formas de privacao que limitam as capacidades individuais.
Assim, politicas publicas voltadas para educacao, saude, seguranca alimentar,
habitacao, geracao de emprego e protecao ambiental tornam-se instrumentos
fundamentais para ampliar oportunidades e promover inclusao social. Sob essa
perspectiva, a atuacao estatal nao se limita a distribuicao de recursos, mas envol-
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ve a criacao de condicdes institucionais capazes de favorecer o desenvolvimento
humano sustentavel.

Nas ultimas décadas, as transformacdes decorrentes da globalizacdo, da
revolucao digital e da crescente complexidade dos problemas publicos amplia-
ram ainda mais as func¢des desempenhadas pelo Estado. Questdes como mu-
dancas climaticas, pandemias, migracdes internacionais, seguranca cibernética,
inteligéncia artificial, protecao de dados, sustentabilidade e governanca global
exigem respostas coordenadas que ultrapassam os limites tradicionais da ad-
ministracao publica. Como observa Castells (2020), os Estados contemporaneos
precisam atuar em redes colaborativas, articulando diferentes niveis de governo,
organizac¢des internacionais, setor privado e sociedade civil para enfrentar desa-
fios que transcendem fronteiras nacionais.

Dallari (2016) pontua que essas mudancas também alteraram a forma como
se compreende o papel da administracao publica. Se anteriormente predomi-
nava uma visao centrada na execuc¢ao burocratica de normas e procedimentos,
atualmente a literatura enfatiza a necessidade de fortalecer capacidades estatais
relacionadas ao planejamento estratégico, coordenacao interinstitucional, ino-
vacao, transformacao digital e gestao baseada em evidéncias. Nesse cenario, as
funcdes do Estado passam a ser avaliadas nao apenas pela quantidade de ser-
vicos oferecidos, mas principalmente pela capacidade de produzir valor publico,
promover desenvolvimento sustentavel e responder de maneira eficiente as de-
mandas da sociedade.

A crescente complexidade dos desafios enfrentados pelas sociedades con-
temporaneas impulsionou uma redefinicao das funcdes desempenhadas pelo
Estado. A partir da década de 1990, o debate sobre administracao publica passou
a incorporar conceitos relacionados a governanca publica, deslocando o foco de
uma atuacao exclusivamente hierarquica para modelos baseados na coordena-
¢ao, na cooperacao interinstitucional e na participacao de multiplos atores so-
ciais. Conforme Peters (2019), governar deixou de significar apenas exercer au-
toridade por meio de estruturas burocraticas tradicionais, passando a envolver a
articulacao entre governo, setor privado, organizacdes da sociedade civil e orga-
nismos internacionais. Nesse contexto, a funcao estatal amplia-se para além da
provisao direta de bens e servicos, assumindo o papel de coordenador de redes
colaborativas voltadas a producao de valor publico.

Essa perspectiva aproxima-se da concepcao de governancga publica desen-
volvida por Osborne (2010), segundo a qual a administracao publica contempo-
ranea deve ser orientada pela integragao entre instituicdes, pela inovacao e pela
coproducao de politicas publicas. O Estado deixa de atuar como unico provedor
de solucgdes para tornar-se um agente capaz de mobilizar competéncias, recursos
e conhecimentos distribuidos entre diferentes setores da sociedade. Isso nao im-
plica a reducao da responsabilidade estatal, mas sua reconfiguracao em direcao
a formas mais flexiveis, participativas e orientadas por resultados. A efetividade
das politicas publicas passa, assim, a depender da capacidade de coordenacao,
negociagao e lideranca exercida pelas instituicdes governamentais.

Nesse cenario, ganha destaque o conceito de capacidade estatal, entendi-
do como o conjunto de competéncias politicas, administrativas, técnicas e ins-
titucionais que permitem ao Estado formular, implementar, monitorar e avaliar
politicas publicas de maneira eficaz. Gomide e Pires (2014) argumentam que a
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capacidade estatal constitui um dos principais fatores explicativos do desempe-
Nnho governamental, pois envolve tanto a dimensao técnico-administrativa — re-
lacionada a qualificacao da burocracia, aos sistemas de planejamento e a dispo-
nibilidade de recursos — quanto a dimensao politico-relacional, que diz respeito
a articulacao entre Estado, sociedade e atores econdmicos. Um Estado dotado de
elevada capacidade institucional possui melhores condi¢cdes para responder as
demandas sociais, coordenar politicas intersetoriais e enfrentar crises complexas.

A pandemia de COVID-19 evidenciou de forma inequivoca a importancia
dessa capacidade estatal. Os paises que apresentavam sistemas publicos orga-
nizados, planejamento governamental consistente, infraestrutura tecnoldgica
e elevada coordenacao entre instituicdes responderam com maior rapidez aos
desafios sanitarios, econdmicos e sociais impostos pela crise. Esse episodio refor-
cou a compreensao de que determinadas funcdes do Estado sao insubstituiveis,
especialmente aquelas relacionadas a protecao da vida, a coordenacao das poli-
ticas de saude publica, a assisténcia social, ao financiamento de pesquisas cien-
tificas e a manutencao da estabilidade econdmica. Como destacam a Organiza-
¢ao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2023) e o Banco
Mundial (2024), fortalecer as capacidades governamentais tornou-se prioridade
para aumentar a resiliéncia dos paises diante de crises futuras.

Contrariando a visao segundo a qual o Estado apenas corrige falhas de mer-
cado, Mazzucato (2014) demonstra que diversas inovagdes tecnoldgicas respon-
saveis por transformar a economia mundial resultaram de investimentos publicos
de longo prazo. Em sua concepgao do Estado empreendedor, a autora sustenta
que governos desempenham papel decisivo na indug¢ao da inovagao ao assumir
riscos que dificilmente seriam enfrentados exclusivamente pelo setor privado.
Investimentos em universidades, centros de pesquisa, infraestrutura cientifica,
energias renovaveis, tecnologias digitais e saude publica ilustram como a atua-
¢ao estatal pode impulsionar o desenvolvimento econdmico e ampliar a compe-
titividade nacional.

Essa funcao estratégica também se manifesta na formulacao de politicas
voltadas ao desenvolvimento sustentavel. A aprovacao da Agenda 2030 das Na-
¢oes Unidas consolidou um novo paradigma de atuacao estatal baseado na in-
tegracao entre crescimento econédmico, inclusao social e preservacao ambiental.
Os dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) estabelecem me-
tas que dependem diretamente da atuacao coordenada dos governos, exigindo
planejamento de longo prazo, cooperacao federativa, transparéncia, participa-
¢cao social e capacidade institucional para sua implementacao (Organizacao das
Nacoes Unidas, 2015). Assim, o Estado contemporaneo assume a responsabilida-
de de conciliar desenvolvimento econdmico com sustentabilidade ambiental e
justica social, reforcando sua dimensao estratégica.

Paralelamente, a transformacao digital vem alterando profundamente a for-
ma como o Estado desempenha suas fungdes. A incorporacao de tecnologias da
informacao, inteligéncia artificial, analise de grandes bases de dados (big data),
computacao em nuvem e automacao de processos tem possibilitado maior efi-
ciéncia administrativa, reducao de custos, melhoria da prestacao de servicos pu-
blicos e ampliacao da transparéncia governamental. Conforme a OCDE (2023),
governos digitais fortalecem a capacidade de tomada de decisao baseada em
evidéncias, permitindo maior precisao na identificacao de problemas publicos
e na avaliacao dos resultados das politicas implementadas. Todavia, essas inova-
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¢coes também impdem desafios relacionados a seguranca cibernética, a prote-
¢ao de dados pessoais, a inclusao digital e a ética no uso de algoritmos, exigindo
Novos mecanismos regulatdrios e institucionais.

No contexto brasileiro, essas transformacdes tém sido acompanhadas por
iniciativas voltadas ao fortalecimento da governanca publica e da gestao estra-
tégica. A institucionalizacao de mecanismos de planejamento, como o PPA, LDO
e a LOA, associada a adoc¢ao de sistemas de monitoramento e avaliagao de po-
liticas publicas, demonstra o esforco de aperfeicoamento da administracao pu-
blica (Dallari, 2016). Entretanto, persistem desafios relacionados a fragmentacao
institucional, a descontinuidade administrativa, a limitacao da capacidade técni-
ca de determinados entes federativos e as desigualdades regionais, fatores que
comprometem a efetividade da acao estatal e a implementacao coordenada das
politicas publicas.

Em regimes democraticos, o exercicio das fun¢des estatais deve estar per-
manentemente submetido aos principios da legalidade, legitimidade, transpa-
réncia e accountability. Conforme O’'Donnell (1998), a accountability constitui
elemento essencial para assegurar que o poder publico atue em conformidade
com o interesse coletivo, permitindo o controle institucional e social sobre os atos
da administracao publica. Dessa forma, mecanismos como tribunais de contas,
controladorias, ministérios publicos, ouvidorias, conselhos de politicas publicas
e instrumentos de transparéncia fortalecem o controle democratico da gestao
governamental e ampliam a confianca da sociedade nas instituicoes.

Além disso, a funcao articuladora do Estado torna-se cada vez mais impor-
tante diante da complexidade das politicas publicas contemporaneas. Gomide
(2014) argumenta que problemas como pobreza, violéncia urbana, mudancas cli-
maticas, crises sanitarias e desigualdades educacionais nao podem ser soluciona-
dos por acdes isoladas de um unico érgao governamental. Exigem coordenacao
intersetorial, integracao entre diferentes niveis federativos e cooperagao com or-
ganizacdes da sociedade civil e iniciativa privada. Nesse sentido, a administracao
publica passa a atuar como indutora de processos colaborativos, promovendo a
integracao de competéncias e recursos para alcancar objetivos comuns.

Diante dessas transformacodes, observa-se que as funcdes do Estado na so-
ciedade contemporanea extrapolam amplamente a concepcao tradicional de
mantenedor da ordem publica. Mazzucato (2014), nesse cenario, observa que o
Estado assume responsabilidades relacionadas ao planejamento estratégico, a
regulacao econémica, a promoc¢ao da justica social, a protecao ambiental, ao de-
senvolvimento cientifico e tecnoldgico, a inovagao, a coordenacao de redes co-
laborativas, a transformacao digital e a garantia dos direitos fundamentais. Sua
atuacao passa a ser orientada pela busca de resultados capazes de produzir valor
publico, fortalecer a democracia e promover o desenvolvimento sustentavel.

Conclui-se, portanto, que a evolucao das fung¢des estatais acompanha as
mudancas estruturais da sociedade e evidencia que a capacidade de formular,
implementar e avaliar politicas publicas tornou-se um dos principais indicadores
da qualidade da administracao publica. Mais do que executor de servicos, o Es-
tado contemporaneo constitui um agente estratégico de desenvolvimento, res-
ponsavel por articular interesses coletivos, promover inclusao social, assegurar
direitos e construir as condi¢cdes institucionais necessarias para o enfrentamento
dos desafios do século XXI.

24




Capitulo 2

Modelos de administracao publica

A Administracao Publica constitui o conjunto de instituicdes, processos, Nor-
mas e praticas responsaveis pela organizacao da acao estatal voltada a promo-
¢ao do interesse publico. Sua configuracao nao permaneceu estatica ao longo
da historia, mas evoluiu em resposta as transformacdes politicas, econdmicas, so-
ciais e culturais experimentadas pelos Estados nacionais. Dessa forma, diferentes
modelos administrativos surgiram para responder aos desafios de cada contexto
historico, refletindo distintas concepcdes acerca do papel do Estado, da buro-
cracia, da gestao dos recursos publicos e da relacao entre governo e sociedade.
A literatura especializada identifica, de maneira geral, quatro grandes modelos
qgue marcaram essa trajetoria: a Administracao Publica Patrimonialista, a Admi-
nistracao PuUblica Burocratica, a Nova Gestao Publica (New Public Management
— NPM) e a Governancga Publica. Embora apresentados de forma sequencial, es-
ses modelos nao se substituem completamente; ao contrario, coexisterm em di-
ferentes graus nas administragcdées contemporaneas, especialmente em paises
em desenvolvimento como o Brasil (Secchi, 2009; Peters, 2018).

O modelo patrimonialista representa a forma mais antiga de organiza¢cao da
administracao estatal. Caracteristico das monarquias absolutistas e dos Estados
pré-modernos, esse modelo fundamentava-se na inexisténcia de distin¢cao clara
entre o patrimonio publico e os interesses privados dos governantes. Os cargos
publicos eram frequentemente distribuidos com base em critérios de parentes-
co, favoritismo, lealdade politica e relagdes pessoais, consolidando praticas de
clientelismo, nepotismo e corrupg¢ao. Nesse contexto, a administracao publica
funcionava como extensao do patrimdnio do soberano, inexistindo mecanismos
institucionais voltados a impessoalidade ou ao controle administrativo (Weber,
1999).

Weber (1999) foi um dos principais autores a analisar criticamente o patrimo-
nialismo ao demonstrar que a auséncia de racionalidade administrativa compro-
metia a eficiéncia estatal e dificultava a consolidacao do Estado moderno. Para o
autor, a dominacao patrimonial caracteriza-se pela personalizacao do poder, pela
inexisténcia de carreiras estruturadas e pela predominancia da autoridade tradi-
cional sobre critérios técnicos. No caso brasileiro, diversos estudiosos apontam
gue elementos patrimonialistas permaneceram presentes durante grande parte
da formacao do Estado nacional, influenciando praticas administrativas mesmo
apos a institucionalizacao da burocracia moderna (Faoro, 2001; Holanda, 1995).

A superacao gradual do patrimonialismo conduziu ao surgimento da Admi-
nistracao Publica Burocratica, cuja fundamentacgao tedrica encontra-se, sobre-
tudo, na sociologia de Max Weber. A burocracia foi concebida como um modelo
racional-legal destinado a assegurar maior eficiéncia, previsibilidade, estabilida-
de e imparcialidade na atuacao estatal. Seus principios estruturantes incluem
a hierarquia administrativa, a divisao técnica do trabalho, a especializacao das
funcdes, a formalizacao dos procedimentos, a profissionalizacao dos servidores
publicos e a impessoalidade nas relacdées administrativas (Weber, 1999).

Segundo Weber (1999), a burocracia constitui o modelo organizacional mais
eficiente para administrar estruturas complexas, uma vez que reduz arbitrarie-
dades e estabelece regras claras para a atuagcao dos agentes publicos. Nesse mo-
delo, o exercicio da autoridade decorre da legalidade das normas e nao da von-
tade pessoal dos governantes. A selecao dos servidores deve ocorrer mediante
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critérios objetivos de meérito, fortalecendo a profissionalizacao da maquina publi-
ca e reduzindo praticas clientelistas.

No Brasil, a institucionalizacao da burocracia ganhou impulso especialmen-
te a partir da criacao do DASP em 1938, durante o governo de Getulio Vargas.
Essa reforma buscou modernizar a administracao federal por meio da profissio-
nalizacao do funcionalismo publico, da padronizacao dos procedimentos admi-
nistrativos e da adoc¢ao de critérios técnicos para o recrutamento de servidores
(Bresser-Pereira, 1996). A implantacao da burocracia representou importante
avanco na construcao da capacidade estatal brasileira, embora nao tenha elimi-
nado completamente praticas patrimonialistas historicamente enraizadas.

Apesar de seus inegaveis avancos, a Administracao Publica Burocratica pas-
sou a ser alvo de criticas a partir da segunda metade do século XX. O crescimento
das estruturas governamentais, o excesso de formalismo, a rigidez normativa, a
morosidade dos processos administrativos e a excessiva centralizagao das deci-
sOes passaram a ser percebidos como obstaculos a eficiéncia estatal. Conforme
argumenta Merton (1970), a burocracia pode desenvolver disfuncdes organiza-
cionais, entre elas 0 apego excessivo as hormas, a resisténcia a inovagao e a prio-
rizagao dos procedimentos em detrimento dos resultados.

Esse contexto favoreceu o surgimento da chamada Nova Gestao Publica
(New Public Management — NPM), movimento que ganhou forca principalmen-
te a partir da década de 1980 em paises como Reino Unido, Nova Zelandia, Aus-
tralia e Estados Unidos. Influenciada pelas teorias econémicas neoinstitucionais
e pelos modelos gerenciais do setor privado, a Nova Gestao Publica propds pro-
fundas mudancas na administracao estatal, priorizando eficiéncia, produtivida-
de, qualidade dos servicos publicos, reducao de custos e orientacao para resulta-
dos (Hood, 1991).

Christopher Hood (1991), considerado um dos principais formuladores desse
paradigma, identifica diversos elementos caracteristicos da Nova Gestao Publi-
ca, entre eles a descentralizacdao administrativa, a contratualizacao da gestao, a
definicao de metas e indicadores de desempenho, a avaliacao por resultados, a
competicao entre organizacdes publicas e privadas, além da ampliacao da auto-
nomia gerencial dos gestores publicos. A l6gica subjacente consiste em aproxi-
mar a administracao publica das praticas de gestao empresarial, buscando maior
eficiéncia na utilizacao dos recursos publicos.

No Brasil, a Reforma Gerencial do Estado, conduzida por Luiz Carlos Bres-
ser-Pereira em 1995, representou a principal expressao da Nova Gestao Publi-
ca. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado propds substituir o mo-
delo burocratico tradicional por uma administracao orientada para resultados,
enfatizando eficiéncia, descentralizacao, controle social e responsabilizacao dos
gestores publicos (Bresser-Pereira, 1998). Segundo o autor, o Estado deveria con-
centrar-se nas fungdes estratégicas, delegando atividades operacionais quando
possivel e fortalecendo mecanismos de avaliagcao de desempenho.

A gestao por resultados tornou-se, assim, um dos pilares centrais da Nova
Gestao Publica. Conforme Osborne e Gaebler (1994), governos eficientes nao
devem apenas administrar recursos, mas produzir resultados concretos para a
sociedade. Os autores defendem que o Estado deve atuar mais como indutor,
regulador e coordenador das acdes publicas do que como executor exclusivo de
servicos, incentivando inovacao, competicao e parcerias institucionais.
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Entretanto, as experiéncias internacionais também evidenciaram limitacdes
da Nova Gestao Publica. Diversos pesquisadores observaram que a excessiva in-
corporacao de praticas empresariais nem sempre produz melhorias na gestao
publica, especialmente porque organizacdes governamentais possuem objetivos
distintos das empresas privadas. Enquanto estas buscam maximizag¢ao de lucros,
a administragcao publica orienta-se pela producao de valor publico, promoc¢ao da
equidade social e garantia de direitos fundamentais (Denhardt; Denhardt, 2015;
Peters, 2018).

Essas criticas favoreceram o desenvolvimento de um novo paradigma ad-
ministrativo: a Governanca Publica. Diferentemente da Nova Gestao Publica,
que enfatiza eficiéncia gerencial, a Governanca Publica amplia a compreensao
da acdo estatal ao reconhecer que a solucao dos problemas publicos depende
da cooperacao entre governo, sociedade civil, setor privado, universidades e or-
ganizacdes internacionais. Nesse modelo, o Estado deixa de atuar como unico
provedor de politicas publicas e assume o papel de coordenador de redes cola-
borativas voltadas a producao de valor publico (Rhodes, 1997).

Segundo Peters (2018), a governancga representa uma mudanca significativa
na forma de compreender a administracao publica, deslocando o foco das estru-
turas hierarquicas para mecanismos colaborativos de coordenacgao institucional.
Aformulacao e implementacao das politicas publicas passam a envolver multiplos
atores, exigindo elevados niveis de articulagao, negociagao e construcao de con-
sensos. A governangca fortalece principios como participacao social, transparéncia,
accountability, legitimidade democratica e coproducao de servigos publicos.

Moore (1995) amplia essa perspectiva ao desenvolver o conceito de valor pu-
blico. Para o autor, o sucesso da administracao publica ndo deve ser medido ex-
clusivamente por indicadores financeiros ou operacionais, mas pela capacidade
das instituicdes publicas de produzir beneficios socialmente relevantes. Assim, a
gestao publica deve equilibrar eficiéncia administrativa, legitimidade democra-
tica e geracao de resultados capazes de melhorar efetivamente a qualidade de
vida da populacgao.

Nos uUltimos anos, a literatura especializada tem apontado o fortalecimento
de novos elementos associados a Governanca Publica, especialmente aqueles
relacionados a transformacao digital, ao governo aberto e a gestao baseada em
evidéncias. O uso intensivo de tecnologias digitais, inteligéncia artificial, big data
e ciéncia de dados vem ampliando a capacidade analitica dos governos, permi-
tindo decisdes mais informadas, monitoramento em tempo real das politicas pu-
blicas e maior transparéncia na gestao estatal (OECD, 2023). Essas transforma-
¢codes vém sendo compreendidas como parte de uma evolucao da governanca
publica para modelos mais inteligentes, adaptativos e orientados por dados.

Além disso, organismos internacionais como a Organizagao para a Coopera-
¢ao e Desenvolvimento Econdmico (OECD, 2024) e as Nacdes Unidas (United Na-
tions, 2023) destacam que administragcdes publicas contemporaneas precisam
desenvolver capacidades institucionais voltadas a inovacao, sustentabilidade,
gestao de riscos, participacao cidada e coordenacao intergovernamental. Nesse
contexto, o conceito de capacidade estatal assume posicao central, uma vez que
governos capazes sao agueles que conseguem transformar recursos institucio-
nais em politicas publicas efetivas e em desenvolvimento econémico e social.

No caso brasileiro, observa-se que os quatro modelos administrativos ainda
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coexistem em diferentes niveis e instituicdes. Resquicios patrimonialistas per-
manecem presentes em determinadas praticas politicas; a burocracia continua
sendo indispensavel para assegurar legalidade e impessoalidade; principios ge-
renciais fortalecem a eficiéncia administrativa; enquanto a governanca publica
amplia os mecanismos de participag¢ao, cooperacao e inovacao. Essa coexisténcia
demonstra que a evolugcao da administragcao publica ndao ocorre por substituicao
absoluta dos modelos anteriores, mas por sua adaptacao as novas demandas da
sociedade e as transformacdes do Estado contemporaneo (Secchi, 2009).

Dessa forma, compreender os modelos de Administracao Publica permi-
te analisar criticamente os desafios enfrentados pelos governos na formulacao
e implementacao de politicas publicas. Cada paradigma contribuiu para o de-
senvolvimento da gestao estatal, oferecendo instrumentos especificos para en-
frentar problemas administrativos de sua época. Contudo, diante da crescente
complexidade dos problemas publicos, evidencia-se que a administracao con-
temporanea exige a integracao entre legalidade, eficiéncia, governanca, inova-
¢ao e capacidade institucional.

O papel estratégico do Estado no desenvolvimento econémico e
social

O debate acerca do papel estratégico do Estado no desenvolvimento econé-
mico e social ocupa posicao central na Ciéncia Politica, na Economia e na Admi-
nistracao Publica, sobretudo em razao das transformacdes observadas nas fun-
¢coes estatais ao longo dos séculos XX e XXI. Embora diferentes correntes tedricas
apresentem concepc¢odes distintas sobre o grau de intervencao estatal na econo-
mia e na sociedade, ha crescente consenso de que o Estado desempenha papel
indispensavel na promog¢ao do desenvolvimento, na reduc¢ao das desigualdades
sociais, na garantia dos direitos fundamentais e na coordenacgao de politicas pu-
blicas capazes de enfrentar problemas complexos. Essa perspectiva rompe com
interpretacdes que limitam a atuacao estatal a manutenc¢ao da ordem juridica
e da estabilidade macroecondmica, atribuindo-lhe fungdes relacionadas ao pla-
nejamento estratégico, a inovacao, a coordenacao institucional e a inducao do
crescimento sustentavel (Evans, 1995; Mazzucato, 2014).

Historicamente, a compreensao do papel do Estado sofreu profundas modi-
ficacdes. Durante o periodo do liberalismo classico, predominou a concepc¢ao de
que os mercados possuiam capacidade de autorregulacao, cabendo ao Estado
apenas funcdes relacionadas a defesa nacional, a seguranca publica e a garantia
da propriedade privada. Essa visao, fortemente influenciada pelas contribuicdes
de Adam Smith, defendia que a livre iniciativa e a concorréncia constituiam os
principais mecanismos de promocao da prosperidade econdmica. Entretanto, a
sucessao de crises econdmicas, especialmente a Grande Depressao de 1929, evi-
denciou as limitacdes desse paradigma, demonstrando que os mercados, isola-
damente, ndo eram capazes de assegurar estabilidade econémica, pleno empre-
go e beme-estar social (Smith, 1996; Keynes, 1996).

A partir das contribuicdes de John Maynard Keynes, consolidou-se uma
Nnova compreensao acerca da atuagao estatal. Em oposicao a perspectiva liberal
tradicional, Keynes sustentava que o Estado deveria exercer papel ativo na eco-
nomia por meio da politica fiscal, dos investimentos publicos e da regulacao eco-
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ndmica, especialmente em periodos de recessao. Segundo o autor, a intervengao
governamental seria indispensavel para estimular a demanda agregada, reduzir
o desemprego e assegurar condi¢cdes favoraveis ao crescimento econdmico sus-
tentavel. Essa concepcao influenciou significativamente a organizacao dos Es-
tados de Bem-Estar Social no periodo pds-Segunda Guerra Mundial, ampliando
a atuacao estatal em areas como saude, educacao, infraestrutura, previdéncia
social e desenvolvimento regional (Keynes, 1996).

No contexto das economias em desenvolvimento, a atuacao estratégica do
Estado adquiriu caracteristicas ainda mais relevantes. Autores vinculados ao es-
truturalismo latino-americano, especialmente Raul Prebisch e Celso Furtado, ar-
gumentaram que o subdesenvolvimento nao representava uma etapa natural
do crescimento econdmico, mas sim uma condicao estrutural produzida pelas
assimetrias existentes no sistema econdmico internacional. Nessa perspectiva, o
Estado assume a responsabilidade de formular politicas industriais, promover a
diversificagao produtiva, estimular a inovacao tecnoldgica e reduzir as desigual-
dades regionais, criando condicdes para a transformacao estrutural da economia
(Prebisch, 2000; Furtado, 2007).

Celso Furtado destaca que o desenvolvimento econdmico nao pode ser re-
duzido ao simples crescimento da renda nacional, mas deve ser compreendido
como um processo de transformacao estrutural que amplia as capacidades pro-
dutivas, fortalece as instituicdes e promove melhorias efetivas na qualidade de
vida da populacao. Para o autor, a atuacao estatal torna-se essencial na coorde-
nacao de investimentos de longo prazo, na reducao das disparidades regionais e
na construcao de uma estratégia nacional de desenvolvimento capaz de superar
os condicionantes histoéricos da dependéncia econémica (Furtado, 2007).

No Brasil, essa perspectiva influenciou significativamente a constituicao do
chamado Estado desenvolvimentista, especialmente entre as décadas de 1930 e
1980. Durante esse periodo, a administracao publica assumiu papel protagonista
na industrializacao, na expansao da infraestrutura nacional, na criacao de empre-
sas estatais estratégicas e na implementacao de politicas de planejamento eco-
némico. Instituicdes como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econédmico e
Social (BNDES), a Petrobras e a Eletrobras exemplificam a atuacao estatal como
agente promotor do desenvolvimento econdmico e da modernizacao produtiva.
Embora esse modelo tenha enfrentado limitacdes relacionadas ao endividamen-
to publico e a eficiéncia administrativa, sua contribuicao para a formacao da es-
trutura econdmica brasileira permanece amplamente reconhecida pela literatu-
ra especializada (Bresser-Pereira, 2016).

Nas ultimas décadas, entretanto, o papel do Estado passou por novas re-
formulacdes em decorréncia da globalizagao, das reformas administrativas e da
crescente complexidade das demandas sociais. A partir da década de 1990, di-
VErsos paises incorporaram principios associados a Nova Gestao Publica (New
Public Management), enfatizando eficiéncia administrativa, descentralizacao,
avaliagcao de desempenho, controle por resultados e racionalizagao dos gastos
publicos. Embora essas reformas tenham promovido importantes avancos na
gestao governamental, diversos estudos apontam que a excessiva valorizacao
dos mecanismos de mercado revelou-se insuficiente para enfrentar desafios re-
lacionados as mudancas climaticas, a desigualdade social, as crises sanitarias e as
transformacdes tecnoldgicas (Hood, 1991; Osborne, 2006).

Gestdo de politicas publicas
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Como resposta a essas limitagdes, consolidou-se progressivamente o para-
digma da Governanca Publica, que compreende o Estado como coordenador
de redes de cooperacao entre instituicées governamentais, setor privado, orga-
nizacdes da sociedade civil e organismos internacionais. Sob essa perspectiva, o
desenvolvimento econdmico e social depende nao apenas da capacidade admi-
nistrativa do governo, mas também da construcao de mecanismos colaborativos
capazes de integrar diferentes atores na formulagcao e implementacao das poli-
ticas publicas. Dessa forma, a acao estatal passa a ser orientada pela coordena-
¢ao, pela participacao social, pela transparéncia e pela producao de valor publico
(Peters, 2018; Osborne, 2010).

Nesse contexto, destaca-se o conceito de capacidade estatal, entendido
como o conjunto de competéncias institucionais, técnicas, politicas e adminis-
trativas que permitem ao Estado formular, implementar e avaliar politicas pu-
blicas de forma eficaz. Peter Evans argumenta que o desenvolvimento depende
da existéncia de uma burocracia profissional, dotada de autonomia relativa e,
simultaneamente, inserida em relacdes permanentes com a sociedade. O autor
denomina essa caracteristica de “autonomia inserida” (embedded autonomy),
condicao considerada essencial para que o Estado coordene interesses diversos
sem perder sua capacidade técnica de planejamento e execucao (Evans, 1995).

Complementando essa discussao, Mariana Mazzucato propde uma revisao
do papel do Estado nas economias contemporaneas ao defender que os gover-
Nos Nao atuam apenas corrigindo falhas de mercado, mas também criando no-
vos mercados e impulsionando processos de inovacao. Segundo a autora, grande
parte das tecnologias responsaveis pelas transformacdes econdmicas recentes —
incluindo internet, sistemas de geolocalizacao, biotecnologia e tecnologias espa-
ciais — resultou de investimentos publicos de longo prazo em pesquisa, ciéncia e
inovacao. O Estado empreendedor, portanto, assume riscos que frequentemente
nao sao absorvidos pelo setor privado, tornando-se protagonista na constru¢cao
de novas oportunidades econémicas (Mazzucato, 2014).

Além da dimensao econdmica, o papel estratégico do Estado manifesta-se
na promocao do desenvolvimento social. Amartya Sen amplia significativamen-
te o conceito de desenvolvimento ao afirmar que este deve ser compreendido
como expansao das liberdades humanas. Sob essa perspectiva, politicas publicas
voltadas para educacao, saude, seguranca alimentar, protecao social, igualdade
de oportunidades e participacao democratica constituem elementos centrais do
desenvolvimento, uma vez que ampliam as capacidades individuais e coletivas
da populagao. O crescimento econémico, isoladamente, nao assegura melhoria
das condicdes de vida quando permanece dissociado da inclusao social e da re-
ducao das desigualdades (Sen, 2010).

No caso brasileiro, a Constituicao Federal de 1988 consolidou juridicamente
essa concepc¢ao ampliada de desenvolvimento ao atribuir ao Estado responsa-
bilidades relacionadas a garantia dos direitos sociais, a reducao das desigualda-
des regionais e sociais, a promoc¢ao do desenvolvimento nacional e a construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria (Brasil, 1988). Esse marco constitucional
fortaleceu a necessidade de planejamento governamental de longo prazo, de
coordenacao federativa e de politicas publicas integradas capazes de enfrentar
problemas estruturais como pobreza, exclusao social e desigualdade territorial.

Os desafios contemporaneos reforcam ainda mais a importancia da atuacao
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estratégica do Estado. A emergéncia das mudancas climaticas, da transforma-
cao digital, da inteligéncia artificial, das crises sanitarias globais e da crescente
complexidade dos sistemas econdmicos exige capacidades institucionais cada
vez mais sofisticadas. Organismos internacionais como a OCDE destacam que
governos modernos precisam desenvolver capacidades relacionadas a gestao
baseada em evidéncias, inovacao publica, analise de dados, coordenacao inte-
rinstitucional e planejamento prospectivo para responder de forma eficiente as
demandas sociais e aos riscos emergentes (OECD, 2024).

Paralelamente, a Agenda 2030 das Nac¢des Unidas reforca a necessidade de
Estados capazes de integrar crescimento econdmico, inclusao social e susten-
tabilidade ambiental. Os ODS evidenciam que desafios contemporaneos nao
podem ser solucionados exclusivamente pelo mercado ou pela sociedade civil,
exigindo governos capazes de coordenar politicas intersetoriais, mobilizar recur-
sos e articular diferentes niveis federativos em torno de estratégias comuns de
desenvolvimento (United Nations, 2015).

Sob a perspectiva da Administracao Publica contemporanea, observa-se
gue o Estado estratégico nao se caracteriza pelo aumento indiscriminado de
sua intervencao, mas pela qualidade de sua atuacao institucional. Isso implica
fortalecer capacidades de planejamento, monitoramento, avaliacao de politicas
publicas, coordenacao federativa, transparéncia, controle social e inovacao ad-
ministrativa. Nesse sentido, a gestao publica deixa de concentrar-se exclusiva-
mente na execucao de procedimentos burocraticos para orientar-se pela gera-
¢cao de valor publico, pela eficiéncia dos servicos prestados e pela capacidade de
responder aos problemas complexos da sociedade contemporanea (Moore, 1995;
Denhardt; Denhardt, 2015).

Conclui-se, portanto, que o papel estratégico do Estado permanece central
para o desenvolvimento econdmico e social, ainda que suas formas de atuacao
tenham sido profundamente transformadas nas ultimas décadas. A literatura
contemporanea demonstra que Estados dotados de elevada capacidade institu-
cional, planejamento estratégico, burocracias profissionais, mecanismos de go-
vernanca colaborativa e politicas orientadas por evidéncias apresentam maiores
condig¢des de promover crescimento econdmico sustentavel, reduzir desigualda-
des e ampliar o bem-estar coletivo.

Gestao de politicas publicas
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GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS: FUNDAMENTOS CONCEITUAIS
E OPERACIONAIS

Apds a compreensao dos fundamentos tedricos do Estado e da Administra-
¢ao Publica, torna-se necessario aprofundar a analise sobre a gestao de politicas
publicas, entendida como o conjunto de processos, instrumentos e mecanismos
que possibilitam ao Estado transformar demandas sociais em ac¢des governa-
mentais concretas. A gestao das politicas publicas representa uma dimensao es-
sencial da atuacao estatal contemporanea, uma vez que articula planejamento,
tomada de decisao, implementacao, monitoramento e avaliagcao das a¢cdes go-
vernamentais destinadas a promocao do interesse publico. Nesse sentido, com-
preender seus fundamentos conceituais e operacionais é indispensavel para
analisar a capacidade do Estado de responder aos desafios econdmicos, sociais e
institucionais que caracterizam as sociedades contemporaneas.

A literatura especializada demonstra que as politicas publicas ndao se resu-
mem a elaboracao de programas governamentais ou a execucao de acdes ad-
ministrativas isoladas. Elas constituem processos complexos de decisao coletiva,
Nnos quais diferentes atores institucionais, politicos e sociais interagem na defi-
nicao de prioridades, na alocacao de recursos e na construcao de solucdes para
problemas publicos. Dessa forma, a gestao das politicas publicas envolve multi-
plas dimensodes, incluindo aspectos técnicos, politicos, juridicos, econémicos e
organizacionais, exigindo dos gestores publicos competéncias relacionadas ao
planejamento estratégico, a coordenacao interinstitucional, a governanca cola-
borativa e a gestao orientada por resultados.

Este capitulo tem como objetivo apresentar os principais referenciais teori-
cos que fundamentam a gestao de politicas publicas, discutindo inicialmente os
conceitos, a evolugao historica e as diferentes abordagens desenvolvidas pela li-
teratura nacional e internacional. Em seguida, sera analisado o ciclo das politicas
publicas, compreendendo as etapas de formacao da agenda governamental, for-
mulacao, tomada de decisao, implementacao, monitoramento e avaliagao. Em-
bora essas fases sejam frequentemente apresentadas de forma sequencial para
fins analiticos, reconhece-se que, na pratica, elas ocorrem de maneira dinamica,
interdependente e influenciada por fatores politicos, institucionais e sociais.

Na sequéncia, serao examinados os principais instrumentos de planejamen-
to e gestao utilizados pela Administracao Publica brasileira, com destaque para
o PPA, LDO e a LOA. Esses instrumentos constituem o eixo estruturante do pla-
nejamento governamental, permitindo a articulagcao entre os objetivos estraté-
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gicos do Estado, a programacao das acdes publicas e a alocacao dos recursos
orcamentarios. Além disso, sera discutida a importancia dos indicadores de de-
sempenho, do monitoramento e da avaliagao de politicas publicas como meca-
nismos voltados ao aprimoramento da eficiéncia, da eficacia, da efetividade e da
transparéncia da acao estatal.

Por fim, o capitulo evidencia que a gestao de politicas publicas ultrapassa a
dimensao estritamente administrativa, configurando-se como um processo es-
tratégico voltado a geracao de valor publico e ao fortalecimento da capacidade
estatal. Aintegracao entre planejamento, governanca, coordenacao institucional,
gestao orcamentaria e avaliacao de resultados constitui um dos principais fato-
res para o sucesso das politicas publicas e para a promocao do desenvolvimento
econdmico e social. Assim, os fundamentos conceituais e operacionais apresen-
tados servirao de base para a discussao, no capitulo seguinte, sobre a dimensao
estratégica do Estado e sua importancia na construcao de uma administracao
publica mais eficiente, inovadora, responsiva e orientada as necessidades da so-
ciedade.

Conceitos e evolucgao das politicas publicas

O estudo das politicas publicas consolidou-se como um dos principais cam-
pos de investigacao das Ciéncias Sociais Aplicadas, reunindo contribui¢cées da
Ciéncia Politica, Administracao Publica, Economia, Sociologia, Direito e Gestao
Publica. Sua relevancia decorre do reconhecimento de que as decisdes gover-
namentais exercem influéncia direta sobre o desenvolvimento econdmico, a re-
ducao das desigualdades, a garantia de direitos fundamentais e a promoc¢ao do
bem-estar coletivo. Nesse contexto, as politicas publicas representam o principal
instrumento por meio do qual o Estado materializa suas funcdes constitucionais,
transformando objetivos politicos em ag¢des concretas destinadas a solugcao de
problemas publicos. Mais do que programas governamentais isolados, as politi-
cas publicas constituem processos complexos, dinamicos e multidimensionais,
envolvendo formulacao, implementacao, monitoramento, avaliagdo e perma-
nente interacao entre atores estatais e nao estatais (Souza, 2006; Howlett; Ra-
mesh; Perl, 2020).

A definicao do conceito de politica publica apresenta diferentes perspecti-
vas na literatura especializada. Uma das formulacdes classicas é atribuida a Ha-
rold Lasswell, considerado um dos fundadores da analise de politicas publicas,
a0 propor que esse campo deveria responder a questdes fundamentais sobre
gquem ganha o qué, quando e como (“who gets what, when and how"), eviden-
ciando que as decisdes governamentais refletem relacdes de poder e disputas
distributivas (Lasswell, 1936). Embora essa definicao tenha sido elaborada ainda
Nna primeira metade do século XX, permanece atual por destacar que toda poli-
tica publica envolve escolhas que beneficiam determinados grupos sociais em
detrimento de outros, exigindo processos decisorios transparentes e legitimados
democraticamente.

Outro conceito amplamente difundido foi apresentado por Thomas Dye,
para quem politica publica corresponde aquilo que o governo decide fazer ou
deixar de fazer (“whatever governments choose to do or not to do”), enfatizando
gue a omissao estatal também constitui uma decisao politica com consequén-
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cias sociais relevantes (Dye, 2017). Essa abordagem amplia significativamente o
campo analitico das politicas publicas ao reconhecer que a auséncia de interven-
¢ao governamental pode produzir efeitos tao expressivos quanto a implementa-
¢ao de programas ou agdes estatais. Assim, compreender as razdes que levam o
Estado a agir ou a permanecer inerte constitui aspecto essencial para a analise
da gestao publica contemporanea.

Na literatura brasileira, Celina Souza define politicas publicas como o campo
do conhecimento que busca compreender a acao do governo, analisando suas
decisdes, sua implementacao e seus impactos sobre a sociedade, ao mesmo
tempo em que procura produzir conhecimento capaz de aperfeicoar a atuacao
estatal (Souza, 2006). Essa perspectiva evidencia que as politicas publicas trans-
cendem o carater meramente normativo ou administrativo, constituindo objeto
de investigacao cientifica voltado a compreensao dos processos decisorios, das
instituicdes, dos atores envolvidos e dos resultados produzidos pelas interven-
¢des governamentais.

Sob a perspectiva institucional, Secchi (2021) argumenta que politicas publi-
cas podem ser compreendidas como diretrizes elaboradas para enfrentar pro-
blemas publicos, independentemente de serem implementadas exclusivamente
pelo Estado ou por meio de arranjos colaborativos envolvendo organizac¢des da
sociedade civil e iniciativa privada. Essa concepc¢ao aproxima-se das discussdes
contemporaneas sobre governanca publica, nas quais a resolucao de problemas
coletivos depende da cooperacao entre multiplos atores, ampliando a compre-
ensao tradicional que restringia a formulacao e a execugao das politicas publicas
ao aparato estatal.

A evolucao historica das politicas publicas acompanha as transformacdes
ocorridas na propria organizacao do Estado. Durante o periodo liberal classico,
predominante entre os séculos XVIII e XIX, prevalecia a concepg¢ao de Estado mi-
NimMo, cuja atuacao concentrava-se na manutencao da ordem, da seguranca, da
defesa nacional e da protecao da propriedade privada. Inspirado pelas ideias de
Adam Smith, esse modelo defendia reduzida intervencao governamental na eco-
nomia, atribuindo ao mercado a capacidade de promover eficiéncia econdmica
e equilibrio social (Smith, 1996). Nesse contexto, as politicas publicas possuiam
alcance restrito, limitando-se principalmente as funcdes essenciais do Estado.

As profundas transformac¢des econdmicas e sociais decorrentes da Revo-
lucao Industrial modificaram significativamente essa realidade. A rapida urba-
nizagao, a intensificagao das desigualdades sociais, as precarias condi¢cdes de
trabalho e o crescimento da pobreza evidenciaram as limitagdes do liberalismo
classico para responder as novas demandas sociais. Em consequéncia, fortale-
ceu-se a defesa de uma atuacao estatal mais abrangente, especialmente a partir
das contribuicdes de John Maynard Keynes, que atribuiu ao Estado papel central
na estabilizacao econdmica, no estimulo ao emprego e na promog¢ao do cresci-
mento econdmico (Keynes, 1996). Esse novo paradigma consolidou as bases do
Estado de Bem-Estar Social, caracterizado pela expansao das politicas publicas
nas areas de saude, educacao, previdéncia, assisténcia social, habitacao e infra-
estrutura.

No periodo posterior a Segunda Guerra Mundial, as politicas publicas passa-
ram a ocupar posi¢cao central nas agendas governamentais das democracias oci-
dentais. Simultaneamente, desenvolveu-se o campo cientifico da Policy Analysis,
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impulsionado pelas contribuicdes de Harold Lasswell, Herbert Simon, Charles Lin-
dblom e David Easton. Simon (1979) introduziu o conceito de racionalidade limi-
tada, demonstrando que os formuladores de politicas publicas tomam decisdes
sob restricdes de informacao, tempo e capacidade cognitiva. Essa abordagem
rompeu com a ideia de racionalidade absoluta presente nos modelos classicos
de decisao, aproximando a analise das politicas publicas das condi¢cdes concretas
enfrentadas pelos gestores publicos.

Charles Lindblom, por sua vez, criticou os modelos excessivamente raciona-
listas ao defender que as decisdes governamentais ocorrem predominantemen-
te de forma incremental, mediante pequenos ajustes sucessivos, e Nao por meio
de grandes mudancas planejadas (Lindblom, 1959). Segundo o autor, a comple-
xidade dos problemas publicos torna inviavel a elaboracao de solucdes comple-
tamente racionais, exigindo processos continuos de negociacao, aprendizagem
institucional e adaptacao. Essa perspectiva permanece amplamente utilizada na
analise das politicas publicas contemporaneas, sobretudo em contextos caracte-
rizados por elevada incerteza e multiplicidade de interesses.

Outra contribuicao relevante foi apresentada por David Easton, que com-
preendeu o sistema politico como um processo continuo de entrada (inputs),
processamento e saida (outputs), no qual demandas sociais e apoios politicos
influenciam diretamente as decisdes governamentais (Easton, 1965). Essa abor-
dagem sistémica permitiu compreender as politicas publicas como resultado
da interagcao permanente entre sociedade, instituicdes politicas e governo, des-
tacando a importancia dos mecanismos de retroalimentacao (feedback) para o
aperfeicoamento das acdes estatais.

Nas ultimas décadas, o campo das politicas publicas passou por significativa
ampliacao tedrica, incorporando abordagens voltadas a governanca, as redes de
politicas publicas e a gestao baseada em evidéncias. A crescente complexidade
dos problemas publicos demonstrou que o Estado, isoladamente, possui limita-
¢coes para enfrentar desafios relacionados as mudancas climaticas, a transforma-
cao digital, a pobreza multidimensional, as crises sanitarias e a sustentabilidade
ambiental. Nesse contexto, consolidou-se o paradigma da governanca publica,
baseado na cooperacao entre governo, setor privado, organizacdes da sociedade
civil, universidades e organismos internacionais (Osborne, 2010).

A literatura recente também enfatiza a importancia da capacidade estatal
como fator determinante para o sucesso das politicas publicas. Segundo Evans
(1995), Estados dotados de elevada capacidade institucional apresentam melho-
res condicdes para formular estratégias de desenvolvimento, coordenar atores,
mobilizar recursos e implementar politicas eficazes. Em complemento, Pires e
Gomide (2016) destacam que a capacidade estatal depende da articulacao entre
capacidades técnicas, politicas, administrativas e relacionais, evidenciando que
a qualidade das instituicdes influencia diretamente os resultados das politicas
publicas.

Outro avanco importante refere-se a incorporacao da gestao baseada em
evidéncias (evidence-based policymaking). Essa abordagem defende que deci-
sdes governamentais devem fundamentar-se em evidéncias cientificas robus-
tas, dados confiaveis e avaliacdes sistematicas de impacto, reduzindo decisdes
baseadas exclusivamente em preferéncias politicas ou interesses conjunturais
(Cairney, 2016). O fortalecimento das tecnologias da informacao, da inteligéncia
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artificial e da ciéncia de dados ampliou significativamente a capacidade dos go-
vernos de monitorar indicadores sociais, prever cenarios e avaliar resultados em
tempo real, contribuindo para maior eficiéncia e efetividade das politicas publi-
cas.

No contexto brasileiro, a evolucao das politicas publicas esta profundamen-
te associada ao processo de redemocratizagcao e a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988. Conhecida como Constituicao Cidada, ela ampliou substancial-
mente os direitos sociais e redefiniu as responsabilidades do Estado na promo-
¢ao da saude, educacao, assisténcia social, previdéncia, seguranca publica, cul-
tura e protecao ambiental. Aléem disso, fortaleceu mecanismos de participacao
social, descentralizacao administrativa e cooperacao federativa, criando condi-
¢coes institucionais para a expansao das politicas publicas em diferentes areas
(Brasil, 1988).

Posteriormente, as reformas administrativas da década de 1990 introduzi-
ram principios da Nova Gestao Publica (New Public Management), enfatizando
eficiéncia, descentralizacao, planejamento estratégico, controle por resultados e
responsabilizacao dos gestores publicos. Embora tais reformas tenham contribu-
ido para modernizar diversos processos administrativos, estudos recentes des-
tacam que seus resultados foram heterogéneos, reforcando posteriormente a
adocao do paradigma da governanc¢a publica, mais orientado a coordenacao in-
terinstitucional, a colaboracao e a criacao de valor publico (Bresser-Pereira, 1998;
Cavalcante; Camoes, 2017).

Atualmente, as politicas publicas encontram-se inseridas em um ambiente
caracterizado pela intensa transformacao digital, pela ampliacao da participacao
cidada e pela necessidade de respostas rapidas a problemas altamente comple-
xos. A Agenda 2030 das Nacdes Unidas fortaleceu ainda mais essa perspectiva
ao estabelecer objetivos globais relacionados ao desenvolvimento sustentavel,
a reducao das desigualdades, a promoc¢ao da paz, da justica e do fortalecimen-
to institucional, exigindo dos governos planejamento integrado, monitoramento
permanente e atuacao orientada por resultados (United Nations, 2015). Dessa for-
ma, observa-se que o conceito de politicas publicas evoluiu de uma visao predo-
minantemente centrada na acdo governamental para uma compreensao mais
ampla, envolvendo multiplos atores, diferentes niveis de governo, redes colabo-
rativas e mecanismos permanentes de avaliacao e aprendizagem institucional.

O ciclo das politicas publicas

O estudo do ciclo das politicas publicas representa um dos principais re-
ferenciais analiticos utilizados para compreender como o Estado identifica pro-
blemas coletivos, formula respostas governamentais, implementa acdes e avalia
seus resultados. Embora a realidade da gestao publica seja marcada por elevada
complexidade, multiplos atores e processos frequentemente nao lineares, 0 mo-
delo do ciclo das politicas publicas permanece como uma importante ferramenta
heuristica para organizar a analise da acao governamental. Em vez de represen-
tar uma sequéncia rigida e cronologica de etapas, o ciclo deve ser compreendido
como um modelo analitico que permite identificar os principais momentos do
processo decisorio estatal e as interacdes existentes entre eles (Howlett; Ramesh,;
Perl, 2020).
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A consolidagao desse modelo decorre dos avancos dos estudos em politicas
publicas desenvolvidos a partir da segunda metade do século XX, especialmente
nas areas da Ciéncia Politica, Administracao Publica e Economia. Harold Lasswell
(1956), Charles Lindblom (1959), Yehezkel Dror (1968), Thomas Dye (2017), William
Dunn (2018), Michael Howlett, M. Ramesh e Anthony Perl (2020) contribuiram
para estruturar modelos explicativos sobre a acao governamental, permitindo
compreender que as politicas publicas resultam da interacao entre fatores ins-
titucionais, politicos, econdmicos, sociais e administrativos. No contexto brasilei-
ro, pesquisadores como Celina Souza (2006), Leonardo Secchi (2021), Klaus Frey
(2000), Marta Arretche (2001) e Eduardo Marques (2013) aprofundaram a discus-
sao ao analisar as especificidades da formulacao e implementacao das politicas
publicas em sistemas federativos e democraticos.

Segundo Secchi (2021), o ciclo das politicas publicas corresponde a uma re-
presentacao didatica do processo de produgao das politicas governamentais,
permitindo decompor a acao estatal em fases analiticas interdependentes. Em-
bora diferentes autores apresentem pequenas variacdes em relacao ao numero
e a nomenclatura das etapas, existe relativo consenso de que o ciclo compreen-
de seis momentos principais: identificacao do problema, formacao da agenda,
formulacao das alternativas, tomada de decisao, implementacao, monitoramen-
to e avaliacdo. Essas etapas mantém relagcdes de retroalimentacao continua, de
modo que os resultados obtidos em determinada politica frequentemente ge-
ram novos problemas publicos, reiniciando o processo decisorio.

A primeira etapa corresponde a identificagao do problema publico. Nem
toda situagao social configura automaticamente um problema governamental.
Para que determinado fenémeno seja reconhecido como objeto de intervencao
estatal, torna-se necessario que diferentes atores sociais percebam sua relevan-
cia, mobilizem recursos politicos e consigam sensibilizar os tomadores de decisao
acerca da necessidade de acao governamental. Conforme destaca Dunn (2018),
problemas publicos sao construcdes sociais e politicas, cuja definicao depende
da forma como diferentes grupos interpretam a realidade e disputam espaco na
agenda governamental.

Nesse contexto, a percepcao social exerce papel determinante na configu-
racao dos problemas publicos. Indicadores econémicos, pesquisas cientificas,
estatisticas oficiais, denuncias da midia, movimentos sociais, organizacdes da so-
ciedade civil e organismos internacionais frequentemente contribuem para evi-
denciar situagcdes que demandam intervencao estatal. Entretanto, conforme ob-
serva Kingdon (2014), diversos problemas permanecem invisiveis durante longos
periodos, enquanto outros recebem atencao prioritaria dos governos em razao
da convergéncia entre fatores politicos, disponibilidade de solucdes e abertura
de oportunidades institucionais, fendmeno denominado pelo autor como policy
windows (janelas de oportunidade).

Apos o reconhecimento do problema ocorre a formacao da agenda gover-
namental, etapa na qual determinados temas passam a integrar as prioridades
do governo. A agenda publica representa o conjunto de assuntos considerados
relevantes pelos diferentes segmentos da sociedade, enquanto a agenda gover-
namental compreende aqueles efetivamente selecionados pelos formuladores
de politicas publicas para receber atencao institucional. Nem todos os proble-
mas sociais conseguem alcancar a agenda decisoria, uma vez que limitagdes or-
camentarias, disputas politicas, restricdes institucionais e interesses divergentes
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condicionam a capacidade estatal de responder simultaneamente a todas as de-
mandas sociais (Kingdon, 2014).

A definicdao da agenda constitui um processo altamente politico, influen-
ciado por diferentes atores, incluindo chefes do Poder Executivo, parlamentares,
partidos politicos, burocracias governamentais, grupos de interesse, organismos
internacionais, imprensa e sociedade civil organizada. Conforme argumenta Sou-
za (20006), a selecao dos problemas prioritarios resulta da interacao entre institui-
¢coes formais, capacidades estatais e relacdes de poder, demonstrando que as
politicas publicas nao decorrem exclusivamente de critérios técnicos, mas tam-
bém de negociacdes politicas permanentes.

Superada essa etapa, inicia-se o processo de formulagao das politicas publi-
cas. Nesse momento, diferentes alternativas de intervengao sao desenvolvidas
para enfrentar o problema previamente identificado. A formulacao envolve es-
tudos técnicos, analises econdmicas, consultas publicas, elaboracao de diagnods-
ticos, estimativas orcamentarias e avaliagdes de impacto, buscando identificar
as solucdes mais adequadas as necessidades da sociedade. Segundo Howlett,
Ramesh e Perl (2020), trata-se da fase em que ocorre a transformacao das de-
mandas sociais em programas, projetos, normas e estratégias governamentais
passiveis de implementacao.

A qualidade da formulacao influencia diretamente a efetividade das poli-
ticas publicas. Politicas formuladas sem diagndsticos consistentes, sem analise
de evidéncias empiricas ou sem adequada articulacao institucional apresentam
maiores riscos de fracasso durante sua execucao. Nesse sentido, a literatura re-
cente enfatiza a importancia das politicas publicas baseadas em evidéncias (Evi-
dence-Based Public Policy), nas quais decisdes governamentais sao fundamen-
tadas em pesquisas cientificas, indicadores confiaveis e avaliacdes rigorosas de
impacto (Cairney, 2016). Essa perspectiva fortalece a racionalidade administrativa
e reduz a influéncia de decisdes exclusivamente intuitivas ou motivadas por in-
teresses conjunturais.

A etapa seguinte corresponde a tomada de decisao, momento em que os
governantes escolhem uma ou mais alternativas para enfrentar determinado
problema publico. Embora frequentemente associada aos dirigentes politicos, a
decisao envolve diferentes atores institucionais, como ministérios, agéncias re-
guladoras, parlamentos, tribunais, conselhos de politicas publicas e 6rgaos de
controle. Conforme destaca Lindblom (1959), o processo decisorio raramente
segue padrdes plenamente racionais, sendo frequentemente caracterizado por
negociagdes incrementais, ajustes sucessivos e acomodacdes entre interesses
divergentes.

A racionalidade limitada dos tomadores de decisdao, conceito desenvolvi-
do por Herbert Simon (1979), também influencia significativamente essa etapa.
Diante da impossibilidade de conhecer todas as alternativas disponiveis ou pre-
ver integralmente suas consequéncias futuras, os gestores publicos tendem a
selecionar solucdes consideradas satisfatdrias dentro das restricdes de tempo,
informacao e recursos existentes. Essa perspectiva rompe com os modelos clas-
sicos de racionalidade absoluta e aproxima a analise das condic¢des reais enfren-
tadas pelos governos.

A implementacao constitui uma das fases mais complexas do ciclo das po-
liticas publicas. Nessa etapa, decisdes previamente formalizadas transformam-
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-se em programas governamentais, servicos publicos, acdes administrativas e
intervencdes concretas voltadas a sociedade. Conforme argumentam Pressman
e Wildavsky (1984), grande parte dos insucessos das politicas publicas decorre
nao da formulacao inadequada, mas das dificuldades encontradas durante sua
implementacao.

A execucao das politicas depende da capacidade institucional do Estado, da
coordenacao entre 6rgaos governamentais, da qualificacao dos servidores pu-
blicos, da disponibilidade de recursos financeiros, da articulacao federativa e da
cooperacao entre diferentes niveis de governo. No contexto brasileiro, marcado
pelo federalismo cooperativo previsto na Constituicao Federal de 1988, inumeras
politicas publicas exigem atuacao conjunta da Uniao, dos estados e dos munici-
pios, tornando indispensaveis mecanismos eficientes de coordenacao intergo-
vernamental (Arretche, 2001).

Além dos aspectos administrativos, a implementacao também envolve fa-
tores politicos, sociais e territoriais. A literatura contemporanea destaca que os
chamados burocratas de nivel de rua (street-level bureaucrats), conceito desen-
volvido por Lipsky (2019), exercem papel decisivo na concretizacao das politicas
publicas. Professores, médicos, assistentes sociais, policiais, enfermeiros e demais
profissionais responsaveis pelo atendimento direto a populacao frequentemente
adaptam procedimentos, interpretam normas e realizam escolhas discricionarias
que influenciam significativamente os resultados das politicas implementadas.

Concluida a implementacao, inicia-se o processo continuo de monitora-
mento das politicas publicas. O monitoramento consiste no acompanhamento
sistematico da execucao das acdes governamentais, permitindo verificar se os
objetivos, metas, cronogramas, indicadores e recursos estao sendo executados
conforme o planejamento inicialmente estabelecido. Diferentemente da avalia-
¢ao, que busca examinar resultados e impactos, 0 monitoramento concentra-se
Nna observacao continua dos processos administrativos, possibilitando correcoes
durante a execucao das politicas (Secchi, 2021).

A incorporacao de tecnologias digitais ampliou significativamente a capa-
cidade de monitoramento governamental. Sistemas integrados de informacao,
plataformas de governo digital, painéis de indicadores (dashboards), inteligéncia
artificial e analise de grandes volumes de dados (Big Data) permitem aos gesto-
res publicos acompanhar em tempo real o desempenho das politicas, identificar
gargalos operacionais e subsidiar decisdes mais rapidas e fundamentadas. Essa
transformacao fortalece modelos contemporaneos de gestao publica orientados
por evidéncias e resultados (OECD, 2024).

Por fim, a avaliacao representa a etapa destinada a analise sistematica dos
resultados, impactos, eficiéncia, eficacia, efetividade e sustentabilidade das po-
liticas publicas. Segundo Rossi, Lipsey e Henry (2019), a avaliagao fornece infor-
macdes essenciais para verificar se determinada politica alcangou seus objetivos,
quais beneficios produziu para a sociedade e quais ajustes devem ser realizados
em futuras intervencdes governamentais.

A literatura distingue diferentes modalidades de avaliacao, incluindo ava-
liacdes ex ante, realizadas antes da implementacao; avaliagdes de processo, de-
senvolvidas durante a execucao; avaliacdes de resultados, voltadas ao cumpri-
mento das metas estabelecidas; e avaliacdes de impacto, destinadas a identificar
mudancas efetivamente atribuiveis a politica publica. Além disso, critérios como
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economicidade, equidade, eficiéncia, eficacia e efetividade passaram a integrar
os principais referenciais utilizados pelos organismos internacionais para avaliar
o desempenho governamental (OECD, 2024; Banco Mundial, 2023).

Importa destacar que o ciclo das politicas publicas ndo deve ser interpreta-
do como um processo linear ou encerrado apos a avaliagcao. Os resultados pro-
duzidos frequentemente revelam novos problemas, geram demandas adicionais
ou evidenciam a necessidade de reformulacao das estratégias governamentais.
Dessa forma, o ciclo apresenta natureza dinamica, caracterizada por processos
permanentes de aprendizagem institucional, adaptacao organizacional e aper-
feicoamento continuo da acao estatal (Howlett; Ramesh; Perl, 2020).

No contexto contemporaneo, marcado por crescente complexidade social,
rapidas transformacdes tecnoldgicas e desafios globais relacionados as mudan-
cas climaticas, desigualdades sociais, seguranca alimentar e transformacao digi-
tal, o ciclo das politicas publicas assume importancia ainda maior como instru-
mento de planejamento estratégico e fortalecimento da capacidade estatal. A
integracao entre evidéncias cientificas, participacao social, inovacao tecnoldgica
e avaliacao continua contribui para tornar as politicas publicas mais responsivas,
eficientes e legitimadas perante a sociedade.

Planejamento governamental e gestao estratégica

O planejamento governamental constitui um dos pilares da administracao
publica contemporanea, configurando-se como um instrumento indispensavel
para orientar a atuacao do Estado na promocao do desenvolvimento econémico,
social e institucional. Em sua concepg¢ao mais ampla, o planejamento correspon-
de a um processo continuo de definicao de objetivos, estabelecimento de priori-
dades, mobilizacdao de recursos e monitoramento de resultados, permitindo que
a acao estatal seja conduzida de maneira racional, coordenada e orientada para
a geracao de valor publico. Em um ambiente caracterizado pela complexidade
das demandas sociais, pela limitacao dos recursos publicos e pela necessidade de
respostas rapidas aos desafios contemporaneos, o planejamento assume uma di-
mensao estratégica, tornando-se elemento essencial para fortalecer a capacidade
estatal e aumentar a efetividade das politicas publicas (Matus, 1993; Bryson, 2018).

A evolucao do planejamento governamental esta diretamente relacionada
as transformacdes ocorridas no papel do Estado ao longo do século XX. Durante
o periodo de consolidacao do Estado desenvolvimentista, especialmente apos
a Segunda Guerra Mundial, o planejamento passou a ser concebido como ins-
trumento de coordenag¢ao econdmica, buscando induzir investimentos, reduzir
desigualdades regionais e promover o crescimento nacional. Nessa perspectiva,
o Estado assumia uma posicao central na definicao das estratégias de desenvol-
vimento, utilizando planos nacionais como mecanismos de orientacao das poli-
ticas publicas e da atividade econdmica. Essa concepcao influenciou significati-
vamente diversos paises latino-americanos, inclusive o Brasil, onde experiéncias
como os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) evidenciaram a impor-
tancia do planejamento como instrumento de acao governamental (Bresser-Pe-
reira, 2009).

No entanto, as profundas transformacdes econémicas, politicas e institucio-
nais ocorridas nas ultimas décadas modificaram substancialmente a compreen-
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sao sobre o planejamento estatal. O avanco da globalizacao, a descentralizacao
administrativa, a ampliacao da participacao social, o fortalecimento do federalis-
Mo e a crescente complexidade dos problemas publicos exigiram modelos mais
flexiveis, dinamicos e participativos de planejamento. Nesse contexto, o plane-
jamento deixou de representar apenas um exercicio técnico de elaboracao de
planos e passou a integrar processos estratégicos de tomada de decisao, coorde-
nacao institucional, governancga publica e avaliacao continua das politicas gover-
namentais (Peters, 2021).

Carlos Matus € amplamente reconhecido como um dos principais tedricos
do planejamento governamental na América Latina. Ao desenvolver o método
do Planejamento Estratégico Situacional (PES), o autor rompeu com a ldgica
tradicional do planejamento normativo ao defender que a acao governamental
ocorre em ambientes marcados por incertezas, conflitos de interesses e multi-
plos atores politicos. Segundo Matus (1993), planejar significa preparar o governo
para enfrentar problemas concretos, considerando as restricdes institucionais, os
recursos disponiveis e a dinamica das relacdes politicas. Dessa forma, o planeja-
mento nao pode ser reduzido a elaboracao de documentos formais, mas deve
constituir um processo permanente de analise, negociacao e adaptagao as mu-
dancas do ambiente.

A proposta de Matus introduziu importantes inovacdes ao planejamento
publico ao reconhecer que os problemas governamentais nao possuem solucdes
Unicas ou previamente definidas. A formulacao das estratégias depende da ca-
pacidade dos gestores em compreender a realidade, identificar os atores envolvi-
dos, avaliar riscos e construir alternativas viaveis de intervencao. Essa perspectiva
aproxima o planejamento da gestao estratégica, uma vez que ambas compar-
tilham a preocupacao com a definicao de prioridades, a alocacao eficiente de
recursos e a obtencao de resultados socialmente relevantes (Huertas, 1996).

A gestao estratégica representa uma evolucao conceitual do planejamento
tradicional ao incorporar instrumentos voltados para a formulacdao da missao ins-
titucional, definicao de objetivos estratégicos, estabelecimento de indicadores
de desempenho, monitoramento de metas e avaliacao permanente dos resulta-
dos. Enquanto o planejamento convencional frequentemente enfatiza aspectos
operacionais e normativos, a gestao estratégica concentra-se na construcao de
capacidades organizacionais capazes de responder as mudancas do ambiente
externo e as demandas da sociedade. Conforme afirmam Bryson (2018) e Poister
(2010), a estratégia no setor publico consiste na definicao de escolhas capazes de
orientar a atuacao governamental de maneira integrada, eficiente e orientada
para a geracao de valor publico.

No setor publico, a gestao estratégica diferencia-se daquela praticada no
setor privado em razao da natureza dos objetivos institucionais. Enquanto as
organizag¢des privadas buscam predominantemente a maximizacao de resul-
tados financeiros, as instituicdes publicas orientam suas ac¢des pela promogao
do interesse coletivo, pela garantia dos direitos fundamentais e pela producao
de beneficios sociais. Nesse contexto, o conceito de valor publico, desenvolvido
por Moore (1995), assume papel central na compreensao da gestao estratégica
governamental. Para o autor, o sucesso das organizacdes publicas nao deve ser
mensurado apenas pela eficiéncia administrativa, mas pela capacidade de pro-
duzir resultados que sejam reconhecidos como legitimos, relevantes e social-
mente desejaveis.
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A incorporacao da gestao estratégica a administragcao publica intensificou-
-se a partir das reformas inspiradas na New Public Management, que defende-
ram a adocao de praticas gerenciais voltadas para resultados, eficiéncia e res-
ponsabilizacdao dos gestores publicos. Embora tais reformas tenham contribuido
para modernizar diversos processos administrativos, também receberam criticas
por transferirem, de forma excessiva, modelos gerenciais do setor privado para
o setor publico. Em resposta a essas limitagcdes, emergiu o paradigma da Go-
vernanca Publica, gue amplia a perspectiva estratégica ao enfatizar cooperacao
interinstitucional, participacao cidada, transparéncia, coordenagcao em redes e
fortalecimento das capacidades estatais (Osborne, 2010; Peters, 2021).

No Brasil, o planejamento governamental encontra respaldo constitucional
e legal, constituindo um dos fundamentos da gestao publica. A Constituicao Fe-
deral de 1988 estabeleceu um sistema integrado de planejamento e orcamento
composto pelo PPA, pela LDO e LOA. Esse modelo busca assegurar coeréncia
entre os objetivos estratégicos do governo, a programacao das acdes publicas e
a alocacao dos recursos financeiros, permitindo maior racionalidade na gestao
fiscal e administrativa (Brasil, 1988).

O PPA representa o principal instrumento de planejamento de médio prazo
da administracao publica brasileira, estabelecendo diretrizes, objetivos e metas
para um periodo de quatro anos. Sua funcao consiste em orientar a formulagao
das politicas publicas e garantir continuidade as acdes governamentais, indepen-
dentemente das mudancgas de gestao. A LDO, por sua vez, estabelece as priorida-
des para cada exercicio financeiro, funcionando como elo entre o planejamento
estratégico e a execugao orcamentaria. Ja a LOA operacionaliza financeiramente
as acdes previstas no PPA e na LDO, autorizando a aplicagcao dos recursos publi-
cos conforme as prioridades definidas pelo governo (Brasil, 1988).

Entretanto, diversos estudos apontam que a simples existéncia desses ins-
trumentos ndao garante, por si so, a efetividade do planejamento governamental.
Problemas relacionados a fragmentacao institucional, a baixa coordenacao entre
orgaos publicos, a descontinuidade administrativa e a limitada utilizacao de indi-
cadores de desempenho ainda comprometem a implementacao das estratégias
governamentais (Cavalcante; Pires, 2018). Além disso, mudancas frequentes nas
prioridades politicas podem reduzir a estabilidade dos programas publicos, difi-
cultando o alcance de objetivos de longo prazo.

Nesse cenario, o fortalecimento da capacidade estatal torna-se condicao in-
dispensavel para o sucesso da gestao estratégica. Segundo Evans (1995), Estados
capazes sao aqueles que conseguem combinar autonomia técnica com insercao
social, desenvolvendo instituicdes competentes para formular, implementar e
avaliar politicas publicas de forma consistente. A capacidade estatal envolve re-
cursos humanos qualificados, estruturas organizacionais eficientes, sistemas de
informacao confiaveis, coordenacao federativa e mecanismos permanentes de
aprendizagem institucional. Sem essas capacidades, mesmo os melhores planos
estratégicos tendem a permanecer apenas como intencdes formais.

Outro elemento que vem redefinindo o planejamento governamental € a
incorporacao da gestao baseada em evidéncias (evidence-based policymaking).
Essa abordagem defende que decisdes publicas devem fundamentar-se em
informacodes cientificas, indicadores confiaveis, avaliacbes de impacto e dados
produzidos por sistemas de monitoramento continuo. A utilizacao de evidéncias
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reduz o grau de subjetividade na formulacao das politicas publicas, aumenta a
transparéncia das decisbes governamentais e favorece maior eficiéncia na apli-
cacao dos recursos publicos (Head, 2016).

Outrossim, a transformacao digital vem ampliando significativamente as
possibilidades da gestao estratégica no setor publico. Ferramentas de business
intelligence, inteligéncia artificial, ciéncia de dados, analise preditiva e platafor-
mas digitais permitem monitorar programas governamentais em tempo real,
identificar padrées de comportamento social e apoiar processos decisorios mais
rapidos e precisos. Essas tecnologias fortalecem a capacidade analitica do Esta-
do, possibilitando que o planejamento deixe de ser predominantemente reativo
para assumir carater prospectivo, orientado pela antecipacao de riscos e oportu-
nidades (Mergel; Ganapati; Whitford, 2021).

Todavia, a adog¢ao dessas inovacdes exige investimentos permanentes em
infraestrutura tecnoldgica, capacitacao dos servidores publicos e fortalecimento
da governanca digital. Além disso, questdes relacionadas a protecao de dados
pessoails, ética algoritmica, transparéncia das decisdes automatizadas e inclusao
digital devem integrar a agenda estratégica dos governos contemporaneos. A
transformacao digital somente produzira ganhos efetivos quando acompanha-
da por mudancgas organizacionais capazes de integrar tecnologia, gestao e par-
ticipacao cidada.

Outro aspecto relevante refere-se ao alinhamento do planejamento gover-
namental com a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Os ODS re-
forcam a necessidade de que os governos adotem estratégias integradas capa-
zes de articular crescimento econémico, inclusao social, protecao ambiental e
fortalecimento institucional. Assim, o planejamento estratégico deixa de estar
restrito as fronteiras administrativas e passa a dialogar com compromissos glo-
bais relacionados a sustentabilidade, a reducao das desigualdades e ao fortaleci-
mento da governanca democratica (Organizacao das Nacdes Unidas, 2015).

Nesse sentido, a efetividade da acao estatal depende, portanto, daintegracao
entre planejamento, governanga, capacidade institucional, inovacao tecnoldgica
e avaliacao permanente, permitindo que o Estado atue de forma coordenada,
eficiente e orientada para a geracao de valor publico. Mais do que instrumentos
administrativos, planejamento e estratégia representam capacidades essenciais
para que o Estado cumpra sua fung¢ao constitucional de promover o desenvolvi-
mento, reduzir desigualdades e assegurar direitos a populacao.

Instrumentos de gestao publica e os indicadores de desempenho
e avaliacao de resultados

A crescente complexidade das demandas sociais e a necessidade de am-
pliar a eficiéncia da atuacao estatal fizeram com que a gestao publica contem-
poranea incorporasse instrumentos capazes de fortalecer o planejamento, a
execucao, o monitoramento e a avaliacao das politicas publicas. Nesse contexto,
os instrumentos de gestao publica assumem papel estratégico ao fornecer me-
canismos que orientam a tomada de decisdes, promovem a racionalizacao da
aplicacao dos recursos publicos e ampliam a capacidade do Estado de produzir
resultados socialmente relevantes. A evolucao da administracao publica, espe-
cialmente a partir das reformas gerenciais implementadas em diversos paises
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desde a década de 1980, consolidou uma mudanca paradigmatica na qual o foco
administrativo deixou de concentrar-se exclusivamente na conformidade legal
dos procedimentos para privilegiar também a eficiéncia, a eficacia, a efetividade
e a geracao de valor publico (Osborne e Gaebler, 1992; Bresser-Pereira, 1998).

A literatura especializada demonstra que os instrumentos de gestao publica
representam um conjunto articulado de mecanismos administrativos, financei-
ros, estratégicos e operacionais destinados a organizar a acao governamental e
assegurar maior racionalidade as politicas publicas. Esses instrumentos nao se
restringem aos processos burocraticos internos, mas compreendem praticas de
planejamento estratégico, gestao orcamentaria, monitoramento de indicadores,
avaliagcao de desempenho, gestao de riscos, governanca, transparéncia e presta-
¢ao de contas. Segundo Matus (1996), o planejamento governamental somente
produz resultados concretos quando articulado com instrumentos capazes de
acompanhar continuamente a implementacao das a¢des e corrigir desvios de-
correntes das mudancas do ambiente politico e institucional.

No contexto brasileiro, a Constituicao Federal de 1988 inaugurou um novo
paradigma da administracao publica ao estabelecer principios que orientam
toda a atuacao estatal, destacando-se a legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e, posteriormente, a eficiéncia, incorporada pela Emenda Constitu-
cional n.° 19/1998. Essa mudanca fortaleceu a necessidade de desenvolvimento
de instrumentos gerenciais que permitissem ao Estado ampliar sua capacidade
de planejamento, coordenacao e avaliacao das politicas publicas, promovendo
uma gestao orientada por resultados e pelo interesse coletivo (Brasil, 1988).

A integracao entre planejamento e orcamento representa uma das princi-
pais caracteristicas dos modernos sistemas de gestao publica. Conforme destaca
Giacomoni (2021), o orcamento deixou de ser compreendido apenas como ins-
trumento de controle financeiro para assumir funcao estratégica na implemen-
tacao das politicas publicas, permitindo alinhar recursos, prioridades governa-
mentais e resultados esperados. Essa perspectiva aproxima-se das concepcoes
da gestao por resultados, segundo as quais a eficiéncia administrativa deve estar
vinculada a capacidade do Estado de gerar beneficios concretos para a socieda-
de, e nao apenas ao cumprimento formal das normas administrativas.

Outro instrumento relevante refere-se ao planejamento estratégico gover-
namental, cuja adoc¢ao tornou-se cada vez mais frequente nas organizacdes pu-
blicas brasileiras. Inspirado inicialmente nas contribui¢cdes de Drucker (1998) e
posteriormente adaptado ao setor publico por autores como Bryson (2018), o pla-
nejamento estratégico busca estabelecer missao institucional, visao de futuro,
objetivos estratégicos, metas, indicadores e planos de acao capazes de orientar
a atuacao das organizacdes governamentais diante de ambientes cada vez mais
dinamicos e complexos. Diferentemente do planejamento tradicional, o plane-
Jamento estratégico enfatiza a capacidade adaptativa das instituicdes publicas,
considerando fatores externos, riscos, oportunidades e necessidades sociais.

Associado ao planejamento estratégico encontra-se o fortalecimento da go-
vernanca publica, compreendida como o conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle utilizados para dirigir, monitorar e avaliar a atuacao das or-
ganizagdes publicas. Segundo Peters (2018), a governanca amplia a capacidade
estatal ao promover maior coordenacao entre diferentes drgaos governamentais,
reduzir sobreposicdes administrativas e fortalecer processos decisorios baseados
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em evidéncias. No Brasil, essa perspectiva foi significativamente impulsionada
pelas diretrizes estabelecidas pelo Tribunal de Contas da Uniao, que consolidou
modelos referenciais de governanca aplicaveis as organizacdes publicas federais,
enfatizando gestao de riscos, integridade, lideranca e avaliacao de desempenho.

Paralelamente ao fortalecimento dos instrumentos de planejamento e go-
vernancga, a utilizacao de indicadores de desempenho tornou-se elemento in-
dispensavel para a gestao publica contemporanea. Indicadores constituem me-
didas quantitativas ou qualitativas utilizadas para acompanhar a evolucao de
programas, projetos e politicas publicas, permitindo avaliar o grau de alcance dos
objetivos estabelecidos. Segundo Jannuzzi (2017), indicadores sociais represen-
tam instrumentos fundamentais para subsidiar o planejamento governamental,
orientar decisdes, monitorar intervencdes publicas e avaliar seus impactos sobre
a populacao.

A literatura distingue diferentes categorias de indicadores conforme sua fi-
nalidade analitica. Os indicadores de insumo (input) mensuram os recursos fi-
nanceiros, humanos e materiais empregados na execucao das politicas publicas.
Os indicadores de processo acompanham a realizacao das atividades planeja-
das. Os indicadores de produto (output) medem os bens ou servicos efetivamen-
te entregues a sociedade. Ja os indicadores de resultado (outcome) avaliam os
efeitos produzidos pelas politicas publicas sobre a realidade social, enquanto os
indicadores de impacto analisam as transformacdes estruturais de longo prazo
decorrentes das intervencdes governamentais (Jannuzzi, 2017, Banco Mundial,
2004).

A utilizacao articulada dessas diferentes categorias permite construir siste-
mas de monitoramento mais robustos e capazes de fornecer informacdes rele-
vantes para os gestores publicos. Kaplan e Norton (1997), ao desenvolverem o
Balanced Scorecard (BSC), demonstraram que o desempenho organizacional
nao pode ser mensurado exclusivamente por indicadores financeiros, sendo ne-
cessario incorporar dimensodes relacionadas aos processos internos, aprendizado
organizacional, inovacao e satisfacao dos usuarios. Embora concebido original-
mente para o setor privado, o BSC passou a ser amplamente adaptado as orga-
nizagcées publicas, contribuindo para o alinhamento entre objetivos estratégicos,
indicadores e metas institucionais.

A gestao baseada em indicadores esta diretamente associada a cultura da
avaliagcao de desempenho, considerada um dos pilares da administracao publi-
ca contemporanea. Avaliar significa produzir conhecimento sistematico sobre os
resultados alcancados pelas politicas publicas, permitindo identificar falhas, cor-
rigir desvios, aperfeicoar programas e ampliar a eficiéncia do gasto publico. Con-
forme Weiss (1998), a avaliagao constitui um processo investigativo voltado para
examinar mérito, relevancia, eficiéncia, eficacia, efetividade e sustentabilidade
das intervenc¢des governamentais, fornecendo evidéncias capazes de subsidiar
decisdes futuras.

Nesse sentido, observa-se uma crescente valorizacao da denominada ges-
tdo publica baseada em evidéncias (evidence-based public management), cuja
premissa consiste na utilizagao de informacdes produzidas por pesquisas cien-
tificas, sistemas estatisticos, bases de dados administrativas e avaliagcdes de im-
pacto para orientar decisdes governamentais. Essa abordagem reduz a influéncia
de decisdes exclusivamente politicas ou intuitivas, fortalecendo a racionalidade
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administrativa e ampliando a legitimidade das politicas publicas (Head, 2016).

No cenario internacional, organismos como a OCDE e o Banco Mundial tém
enfatizado que sistemas robustos de monitoramento e avaliagao constituem ele-
mentos indispensaveis para o fortalecimento da governanca publica e da capa-
cidade estatal. Segundo a OCDE (2024), governos que utilizam indicadores con-
fiaveis e mecanismos permanentes de avaliacdo apresentam maior capacidade
de responder rapidamente as demandas sociais, aperfeicoar politicas publicas e
promover maior transparéncia na utilizacao dos recursos publicos.

No Brasil, avancos importantes foram observados com a consolidacao de
sistemas nacionais de indicadores produzidos por instituicdes como o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (Ipea), o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep), o Ministério da Saude e diversos observatorios governamentais.
Essas bases de dados possibilitam o acompanhamento sistematico de indica-
dores relacionados a educacao, saude, seguranca publica, desenvolvimento re-
gional, sustentabilidade ambiental e inclusao social, fortalecendo a capacidade
analitica da administracao publica.

Apesar desses avancos, persistem desafios relevantes para a consolidacao
de uma cultura de monitoramento e avaliacao na gestao publica brasileira. Entre
eles destacam-se a fragmentacao dos sistemas de informacao, a baixa interope-
rabilidade entre bases de dados governamentais, limitagcdes na qualidade dos re-
gistros administrativos, insuficiéncia de capacidades técnicas em alguns érgaos
publicos e dificuldades na utilizacao efetiva dos resultados das avaliacdes para
subsidiar decisdes estratégicas. Como observam Peters (2018) e Pires e Gomide
(2016), a existéncia de indicadores nao garante, por si s6, melhorias na gestao pu-
blica; € necessario que as organizacdes desenvolvam capacidades institucionais
capazes de transformar informacdes em decisdes qualificadas.

Outro desafio contemporaneo refere-se a incorporagao das tecnologias di-
gitais, da inteligéncia artificial e da ciéncia de dados aos processos de monitora-
mento e avaliacdo. As ferramentas de big data, aprendizado de maquina, analise
preditiva e painéis inteligentes (dashboards) ampliam significativamente a ca-
pacidade do Estado de processar grandes volumes de informacdes em tempo
real, permitindo maior precisao na identificacao de problemas, previsao de ten-
déncias e avaliacao de resultados. Essas tecnologias favorecem a construcao de
governos orientados por dados (data-driven government), fortalecendo o plane-
jamento estratégico e a gestao por resultados (OECD, 2024).

Conquanto, a partir do entendimento de Pires e Gomide (2016), o planeja-
mento estratégico, a integracao entre orcamento e politicas publicas, os meca-
nismos de governanga, os sistemas de monitoramento € a avaliacao baseada em
evidéncias possibilitam maior racionalidade na tomada de decisdes, ampliam a
eficiéncia administrativa e fortalecem a transparéncia e a accountability.

Destarte, a utilizacao articulada desses instrumentos contribui ndo apenas
para o aperfeicoamento da gestao governamental, mas também para a geracao
de valor publico, condicao indispensavel para que o Estado responda de maneira
eficaz aos desafios econdmicos, sociais e institucionais da contemporaneidade.
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CAPITULO 4

A DIMENSAO ESTRATEGICA DO ESTADO NA GESTAO DAS POLITI-
CAS PUBLICAS

A gestao das politicas publicas no século XX| exige uma compreensao am-
pliada do papel do Estado, que transcende as funcdes tradicionais de regula-
mentagao e prestacao de servigcos para assumir uma atuacgao estratégica na pro-
moc¢ao do desenvolvimento econdmico, social e institucional. Em um contexto
caracterizado pela crescente complexidade dos problemas publicos, pela inten-
sificacao das transformacgdes tecnologicas, pelas demandas por maior transpa-
réncia e pela necessidade de respostas mais rapidas e eficazes as expectativas
da sociedade, torna-se imprescindivel analisar como o Estado organiza suas ca-
pacidades institucionais para formular, implementar e avaliar politicas publicas.
Nesse sentido, este capitulo discute a dimensao estratégica do Estado como ele-
mento central para o fortalecimento da capacidade governamental e para a me-
Ihoria do desempenho da administracao publica.

A abordagem desenvolvida parte do pressuposto de que a atuacao estatal
depende nao apenas da existéncia de estruturas administrativas ou de recursos
financeiros, mas, sobretudo, da capacidade de articular planejamento, gover-
nanca, coordenacao institucional e mecanismos de gestao orientados para re-
sultados. Assim, serao examinados os principais fundamentos do planejamento
estratégico governamental, destacando sua importancia como instrumento de
definicao de prioridades, alinhamento de objetivos, racionalizacao da alocacao
de recursos e fortalecimento da acao publica. Também sera discutido como o
planejamento estratégico contribui para ampliar a capacidade de adaptagcao das
instituicdes diante de ambientes marcados por incertezas, mudancas politicas e
desafios sociais cada vez mais complexos.

A governanca sera abordada como um modelo de gestao baseado na articu-
lacao entre diferentes atores, niveis de governo e setores da sociedade, buscando
promover maior coordenacao institucional, transparéncia, participag¢ao social e
efetividade das politicas publicas. Logo, sera discutida a nocao de capacidade
estatal, compreendida como o conjunto de competéncias técnicas, administra-
tivas, politicas e organizacionais que permitem ao Estado transformar diretrizes
governamentais em resultados concretos para a sociedade, fortalecendo sua le-
gitimidade e sua capacidade de enfrentar problemas publicos de elevada com-
plexidade.

O capitulo também examinara a importancia da coordenacao interins-
titucional, da articulacao federativa e da gestao baseada em evidéncias como
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componentes essenciais da dimensao estratégica do Estado. A efetividade das
politicas publicas depende, em grande medida, da integracao entre 6érgaos go-
vernamentais, da cooperacao entre os entes federativos e da utilizagao de infor-
macdes qualificadas para subsidiar a tomada de decisdes. Nesse contexto, serao
discutidos os avancos proporcionados pela transformacao digital, pela ciéncia de
dados e pela inovacao na gestao publica, evidenciando como essas ferramen-
tas tém contribuido para aperfeicoar os processos de planejamento, monitora-
mento, avaliagao e prestacao de contas, fortalecendo uma administracao publica
mais responsiva, eficiente e orientada para resultados.

Por fim, serdo analisados os principais desafios enfrentados pelo Estado bra-
sileiro na consolidacao de uma gestao publica estratégica, incluindo questdes
relacionadas a fragmentacao institucional, as desigualdades regionais, as limi-
tacdes da capacidade administrativa, a descontinuidade das politicas publicas
e a necessidade de fortalecimento da governanca democratica. Ao integrar os
referenciais tedricos discutidos nos capitulos anteriores com as abordagens con-
temporaneas sobre planejamento, governanca e inovacao, este capitulo busca
evidenciar que a dimensao estratégica do Estado constitui um dos principais fa-
tores para a construcao de politicas publicas mais eficazes, eficientes e sustenta-
veis, capazes de promover o desenvolvimento nacional, ampliar a qualidade dos
servicos publicos e gerar valor publico em beneficio da sociedade.

O planejamento estratégico governamental

O planejamento estratégico governamental constitui um dos principais ins-
trumentos de coordenacao da acao estatal, desempenhando papel essencial na
formulacao, implementacao e avaliagao das politicas publicas. Em sociedades
caracterizadas por crescente complexidade institucional, limitacdes orcamen-
tarias, mudancas tecnoldgicas aceleradas e ampliacdo das demandas sociais,
a capacidade do Estado de planejar estrategicamente tornou-se um dos fato-
res determinantes para a efetividade da gestao publica. Assim, mais do que um
procedimento técnico-administrativo, o planejamento representa um processo
politico e gerencial que busca alinhar recursos, capacidades institucionais e inte-
resses publicos em torno da produc¢ao de valor para a sociedade (Abrucio, 2010;
Gomide; Pires, 2014).

A literatura classica sobre planejamento evidencia que sua consolidacao
ocorreu paralelamente a ampliacao das fun¢des do Estado durante o século XX.
Apods a Grande Depressao de 1929 e, sobretudo, no periodo posterior a Segunda
Guerra Mundial, diversos paises passaram a utilizar o planejamento como instru-
mento de reconstrucao econdémica, desenvolvimento industrial e promocgao do
bem-estar social. Conforme observa Matus (1996), o planejamento governamen-
tal deixou de ser entendido como simples previsao do futuro para assumir a fun-
¢ao de construcao estratégica da realidade, considerando as incertezas, os con-
flitos de interesses e a necessidade de adaptacao continua das decisdes publicas.
Essa perspectiva rompeu com modelos excessivamente normativos e introduziu
uma visao dinamica da gestao publica, na qual o planejamento se desenvolve de
forma integrada a execuc¢ao e ao monitoramento das politicas governamentais.

No contexto da Administracao Publica contemporanea, o planejamento es-
tratégico passou a incorporar principios oriundos da gestao organizacional, adap-
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tando conceitos desenvolvidos inicialmente no setor privado as especificidades
da acao estatal. Entretanto, essa adaptacao ndao ocorreu de forma mecanica, pois
as organizagdes publicas diferenciam-se das empresas privadas em aspectos
fundamentais, como a multiplicidade de objetivos, a necessidade de conciliar in-
teresses coletivos, a submissao ao ordenamento juridico e a obrigacao de prestar
contas a sociedade. Bryson (2018) destaca que o planejamento estratégico no se-
tor publico deve estar orientado pela criacao de valor publico, pela legitimidade
democratica e pelo fortalecimento da capacidade institucional, diferentemente
da I6gica empresarial centrada predominantemente na maximizacao de resul-
tados econémicos.

Essa compreensao aproxima-se da concepcao de Moore (1995), para quem a
gestao publica estratégica deve estar fundamentada na producao de valor publi-
co. Segundo o autor, a atuagao governamental somente se justifica quando pro-
duz beneficios percebidos pela sociedade, sendo indispensavel que as decisdes
estratégicas considerem simultaneamente trés dimensdes: legitimidade politica,
capacidade operacional e geracao de resultados publicos. Dessa forma, o plane-
jamento estratégico governamental deixa de representar exclusivamente um
instrumento de racionalizacdao administrativa e passa a constituir mecanismo de
fortalecimento da governanga democratica, permitindo maior alinhamento entre
prioridades governamentais, expectativas sociais e disponibilidade de recursos.

No Brasil, a institucionalizacao do planejamento governamental adquiriu
maior relevancia com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, que esta-
beleceu instrumentos permanentes de planejamento e orcamento destinados a
orientar a atuagao estatal. Embora esses instrumentos representem importante
avanco institucional, diversos estudos apontam que ainda persistem dificulda-
des relacionadas a efetiva integracao entre planejamento, orcamento e gestao
por resultados. Abrucio (2010) argumenta que uma das principais limita¢gdes da
administracao publica brasileira consiste na fragmentacao das politicas publicas,
frequentemente agravada pela descontinuidade administrativa decorrente das
alternancias de governo. Em muitos casos, programas estratégicos deixam de
ser executados ou sofrem profundas alteracdes em razao de mudancas politico-
-partidarias, comprometendo a continuidade das a¢gdes governamentais e redu-
zindo a efetividade do planejamento de longo prazo.

Essa problematica evidencia que o planejamento estratégico governamen-
tal depende diretamente da capacidade estatal. Gomide e Pires (2014) afirmam
gue a capacidade de planejamento envolve ndao apenas competéncias técnicas
para elaboracao de planos, mas também capacidades politicas e institucionais
relacionadas a coordenacao entre drgaos governamentais, articulacao federati-
va, hegociacao com diferentes atores sociais e gestao eficiente de recursos publi-
cos. Sob essa perspectiva, o planejamento estratégico constitui uma expressao
concreta da capacidade do Estado de transformar objetivos politicos em acdes
efetivas capazes de produzir resultados para a sociedade.

Outro aspecto central refere-se a necessidade de ado¢cao de metodologias
estratégicas voltadas para ambientes marcados por elevada incerteza. Entre os
principais referenciais utilizados na administracao publica destaca-se o Planeja-
mento Estratégico Situacional (PES), desenvolvido por Carlos Matus. Diferente-
mente do planejamento tradicional, baseado em projecdes lineares e cenarios
relativamente estaveis, o PES considera que os problemas publicos resultam da
interacao entre multiplos atores com interesses distintos e capacidades desi-
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guais de intervencao. Assim, planejar significa construir estratégias flexiveis, con-
tinuamente revisadas diante das mudancas do contexto politico e institucional
(Matus, 1996).

O PES estrutura-se em quatro momentos interdependentes: explicativo,
normativo, estratégico e tatico-operacional. O momento explicativo busca com-
preender a natureza dos problemas publicos e identificar suas causas estrutu-
rais. O momento normativo estabelece os objetivos desejados e define a situacao
futura pretendida. O momento estratégico analisa a viabilidade politica e institu-
cional das acdes propostas, considerando restri¢cdes, oportunidades e correlacao
de forcas entre os atores envolvidos. Finalmente, o momento tatico-operacional
transforma as estratégias em programas, projetos e acdes concretas. Essa abor-
dagem tornou-se amplamente difundida na gestao publica latino-americana
por reconhecer a natureza dinamica dos problemas governamentais e a necessi-
dade de adaptagao permanente das decisdes administrativas (Bryson, 2018)

Nas ultimas décadas, o planejamento estratégico governamental também
passou a incorporar principios da governanga publica. Segundo Peters (2018),
governar em sociedades complexas exige substituir modelos excessivamente
hierarquizados por estruturas colaborativas capazes de integrar diferentes orga-
nizagoes publicas, setor privado, universidades, organizacdes da sociedade civil e
organismos internacionais. O planejamento deixa, portanto, de ser responsabili-
dade exclusiva do Estado para tornar-se um processo compartilhado de constru-
¢cao de solucdes publicas. Essa perspectiva fortalece mecanismos de participagao
social, transparéncia e coproducao de politicas publicas, ampliando a legitimida-
de das decisdes governamentais.

A OCDE reforca que governos com maior capacidade estratégica apresen-
tam melhores niveis de coordenacao institucional, monitoramento de desempe-
Nnho e utilizacao de evidéncias na formulacao das politicas publicas (OECD, 2023).
Nesse contexto, observa-se crescente valorizacao da gestao orientada por resul-
tados, na qual objetivos estratégicos sao acompanhados mediante indicadores
de desempenho, sistemas de monitoramento e avaliacdes periddicas. O planeja-
mento deixa de ser um documento estatico para transformar-se em instrumen-
to permanente de aprendizagem institucional.

A gestao baseada em evidéncias representa uma das principais inovacdes
incorporadas ao planejamento estratégico contemporaneo. Conforme Head
(2016), decisdes fundamentadas em evidéncias cientificas permitem reduzir in-
certezas, aumentar a efetividade das politicas publicas e otimizar a aplicacao dos
recursos governamentais. Informacdes provenientes de pesquisas académicas,
estatisticas oficiais, avaliacdes de impacto e bases de dados governamentais
subsidiam a formulacao de estratégias mais consistentes e adaptadas as neces-
sidades da populacao. Todavia, o autor ressalta que as evidéncias nao substituem
O processo politico, mas contribuem para qualifica-lo.

A expansao do governo digital, da inteligéncia artificial, do big data e da
analise preditiva possibilitou significativo avanco na capacidade estatal de mo-
nitorar politicas publicas em tempo real. Segundo Dunleavy et al. (2006), a de-
nominada Digital Era Governance representa uma nova etapa da administragcao
publica, caracterizada pela integracao digital dos servicos governamentais, utili-
zacao intensiva de dados e reorganizacao das estruturas administrativas em tor-
no das necessidades dos cidadaos. Nesse contexto, plataformas digitais ampliam
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a capacidade analitica do Estado, permitindo identificar padrdes de demanda,
antecipar riscos e aperfeicoar processos decisorios.

No caso brasileiro, iniciativas relacionadas ao governo digital, a interoperabi-
lidade de bases de dados e ao fortalecimento da Estratégia Federal de Governo
Digital demonstram avang¢os importantes na utilizagdao de tecnologias como su-
porte ao planejamento governamental. Entretanto, permanecem desafios rela-
cionados a qualidade dos dados, a integracao entre sistemas, a capacitacao dos
servidores publicos e a protecao das informacodes pessoais, especialmente apds a
entrada em vigor da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (Lei n°13.709/2018).

Outro desafio contemporaneo consiste na incorporacao da sustentabilida-
de como principio orientador do planejamento estratégico. A Agenda 2030 das
Nacdes Unidas ampliou significativamente o escopo do planejamento governa-
mental ao estabelecer objetivos relacionados a erradicacao da pobreza, reducao
das desigualdades, protecao ambiental, desenvolvimento econdmico inclusivo
e fortalecimento institucional (ONU, 2015). Dessa forma, os governos passaram
a integrar indicadores econémicos, sociais, ambientais e institucionais em seus
processos de planejamento, buscando maior equilibrio entre crescimento eco-
némico, inclusao social e preservacao ambiental.

A literatura recente também enfatiza a importancia da resiliéncia institucio-
nal como componente estratégico do planejamento publico. Crises sanitarias,
mudancas climaticas, eventos extremos, instabilidades econdmicas e conflitos
geopoliticos demonstraram que governos precisam desenvolver capacidades
adaptativas para responder rapidamente a situacdes imprevisiveis. Nesse cena-
rio, o planejamento estratégico assume carater cada vez mais prospectivo, incor-
porando construcao de cenarios, analise de riscos e gestao da incerteza como
elementos permanentes da administracao publica (Ansell; Sgrensen; Torfing,
2021).

Observa-se, portanto, que o planejamento estratégico governamental trans-
cende a elaboracao formal de planos administrativos. Trata-se de um processo
continuo de definicao de prioridades, coordenacao institucional, mobilizagcao de
recursos, producao de conhecimento e avaliagao permanente dos resultados ob-
tidos (Gomide, 2014). Sua efetividade depende da existéncia de capacidades esta-
tais robustas, liderancas comprometidas, estruturas administrativas integradas,
mecanismos de governanca e sistemas de monitoramento capazes de assegurar
coeréncia entre objetivos estratégicos e implementag¢ao das politicas publicas.

Governanca publica e capacidade estatal

A crescente complexidade dos problemas publicos, associada a intensifi-
cacao das demandas sociais por servicos de maior qualidade, transparéncia e
eficiéncia, tem deslocado o foco da Administracao Publica de uma perspecti-
va centrada exclusivamente na burocracia para uma abordagem orientada pela
governanca publica e pelo fortalecimento da capacidade estatal. Nesse contex-
to, a efetividade das politicas publicas nao depende apenas da disponibilidade
de recursos financeiros ou da existéncia de marcos normativos adequados, mas,
sobretudo, da capacidade do Estado de coordenar atores, integrar instituicoes,
formular estratégias de longo prazo e implementar acdes capazes de produzir
resultados socialmente relevantes (Denhardt; Denhardt, 2015). A governanca pu-
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blica e a capacidade estatal constituem, portanto, conceitos complementares
que explicam como o Estado organiza suas estruturas, mobiliza recursos e arti-
cula diferentes setores para responder aos desafios contemporaneos.

O conceito de governanca publica ganhou notoriedade a partir da década
de 1990, impulsionado pelas reformas administrativas inspiradas na Nova Gestao
Publica (New Public Management) e pelas discussdes promovidas por organis-
mMos internacionais, como o Banco Mundial e a OCDE. Diferentemente da con-
cepcao tradicional de governo, centrada na autoridade hierarquica e no exercicio
unilateral do poder estatal, a governanca pressupde processos de coordenacao,
cooperacao e compartilhamento de responsabilidades entre Estado, mercado
e sociedade civil. Rhodes (1996) argumenta que a governanca representa uma
nova forma de conducao das politicas publicas, caracterizada pela existéncia de
redes interorganizacionais, pela descentralizacao das decisdes e pela interde-
pendéncia entre multiplos atores envolvidos na producao do interesse publico.

Sob essa perspectiva, a governanga publica pode ser compreendida como o
conjunto de mecanismos, processos, estruturas e praticas que orientam a toma-
da de decisdes, a implementacao das politicas publicas e a prestacao de contas
a sociedade. Peters (2010) observa que a governanca amplia significativamen-
te a capacidade de coordenagcao governamental ao incorporar mecanismos de
cooperacao horizontal e vertical entre diferentes drgaos publicos, organizacdes
privadas e instituicdes da sociedade civil. Assim, a atuacao estatal deixa de ser ex-
clusivamente executora para assumir funcdes de articulacao, regulacao, indugao
e coordenacgao de redes colaborativas voltadas a solucao de problemas publicos
complexos.

No contexto brasileiro, a governanca publica consolidou-se como principio
estruturante da gestao estatal, especialmente apds a Reforma Gerencial con-
duzida na década de 1990. Segundo Bresser-Pereira (1998), a modernizacao da
Administracao Publica exigia superar as limitacdes do modelo burocratico tradi-
cional mediante a adocao de praticas gerenciais orientadas para resultados, efi-
ciéncia administrativa, controle social e responsabilizacao dos gestores publicos.
Essa transformacao buscava fortalecer a capacidade institucional do Estado, re-
duzindo a rigidez procedimental sem comprometer os principios da legalidade,
da impessoalidade e da accountability.

Posteriormente, o conceito de governanca publica passou a incorporar di-
mensdes mais amplas, relacionadas a participacao cidada, transparéncia, inte-
gridade institucional e producao de valor publico. Moore (1995) argumenta que
a principal missao da Administracao Publica consiste na geracao de valor para
a sociedade, o que exige decisdes orientadas nao apenas pela eficiéncia eco-
ndémica, mas também pela legitimidade democratica, pela justica social e pela
confianca nas instituicdes publicas. Nessa perspectiva, governanca significa criar
capacidades institucionais capazes de equilibrar eficiéncia administrativa, parti-
cipacao social e sustentabilidade das politicas publicas.

A OCDE define governanca publica como o conjunto de arranjos institucio-
nais que asseguram a coeréncia das politicas governamentais, promovem a co-
ordenacao entre diferentes niveis administrativos e fortalecem a confianca dos
cidadaos nas instituicdes (OCDE, 2023). Essa concepc¢ao enfatiza que a qualidade
da governanca depende da existéncia de planejamento estratégico, gestao de
riscos, mecanismos de integridade, transparéncia ativa, avaliagcao de desempe-
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nho e utilizacao de evidéncias cientificas na formulacao das politicas publicas.

Entretanto, a existéncia de mecanismos de governanga, por si s, Nnao garan-
te a efetividade das politicas publicas. A literatura contemporanea destaca que a
governanca somente produz resultados quando sustentada por elevados niveis
de capacidade estatal. O conceito de capacidade estatal refere-se ao conjunto de
competéncias administrativas, técnicas, politicas, financeiras e institucionais que
permitem ao Estado formular, implementar, monitorar e avaliar politicas publi-
cas de maneira eficiente e eficaz. Evans (1995) afirma que Estados com elevada
capacidade institucional conseguem coordenar investimentos, estimular o de-
senvolvimento econdmico, fortalecer a inovacao e responder com maior rapidez
as mudancas do ambiente politico e social.

A capacidade estatal compreende diferentes dimensdes analiticas. Gomide
e Pires (2014) identificam pelo menos duas dimensbes fundamentais: a capaci-
dade técnico-administrativa e a capacidade politico-relacional. A primeira esta
relacionada a qualificagao dos servidores publicos, a disponibilidade de recursos
financeiros, a existéncia de sistemas de informacao, ao planejamento governa-
mental e aos mecanismos de coordenacao administrativa. Ja a capacidade politi-
co-relacional refere-se a habilidade do Estado em dialogar com diferentes grupos
sociais, construir consensos, articular interesses e promover processos participa-
tivos na formulagao e implementacao das politicas publicas.

Além dessas dimensobes, diversos autores destacam a importancia da capa-
cidade analitica e da capacidade estratégica do Estado. Wu, Ramesh e Howlett
(2015) argumentam gue governos contemporaneos precisam desenvolver com-
peténcias voltadas a producao e utilizacao de conhecimento cientifico, analise
de dados, avaliacao de impactos e construcao de cenarios prospectivos. Essas
capacidades tornam-se essenciais em um ambiente caracterizado por elevada
incerteza, rapidas transformacdes tecnoldgicas e crescente complexidade dos
problemas publicos.

Nesse sentido, a capacidade estatal nao pode ser reduzida ao tamanho da
maquina publica ou ao volume de recursos disponiveis. Fukuyama (2013) ressalta
gue Estados efetivos sdao aqueles capazes de executar decisdes com qualidade,
coordenar instituicdes, garantir previsibilidade regulatéria e implementar po-
liticas publicas de maneira consistente. Paises com estruturas administrativas
menores podem apresentar elevada capacidade estatal qguando possuem buro-
cracias profissionalizadas, instituicdes estaveis, planejamento estratégico e me-
canismos eficientes de coordenacao governamental.

A profissionalizagao da burocracia constitui um dos principais fatores asso-
ciados ao fortalecimento da capacidade estatal. Weber (1999) ja destacava que a
burocracia racional-legal representa um elemento fundamental para assegurar
imparcialidade, continuidade administrativa e eficiéncia organizacional. Embora
0 modelo burocratico tenha sido frequentemente criticado por sua rigidez pro-
cedimental, seus principios relacionados a meritocracia, especializacao técnica,
estabilidade funcional e padronizagao de procedimentos permanecem essen-
Ciais para a consolidacao de administracdes publicas profissionais e resilientes.

No contexto das politicas publicas, a capacidade estatal manifesta-se ao
longo de todo o ciclo governamental. Durante a formulacao das politicas, exige
competéncia para produzir diagnosticos consistentes, identificar prioridades e
selecionar alternativas viaveis. Na fase de implementacao, requer coordenacao
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interinstitucional, disponibilidade orcamentaria, capacidade gerencial e monito-
ramento continuo das agdes executadas. Ja na etapa de avaliacao, demanda sis-
temas de indicadores, producao de evidéncias e mecanismos de aprendizagem
institucional capazes de retroalimentar o processo decisério (Howlett; Ramesh;
Perl, 2020).

Em paises federativos como o Brasil, a implementacao de politicas publicas
depende da articulacao entre Unido, estados e municipios. Abrucio (2010) ob-
serva que o federalismo cooperativo exige mecanismos permanentes de coor-
denacao, compartilhamento de informacdes e definicao clara de competéncias,
evitando sobreposicao de responsabilidades e desperdicio de recursos publicos.
A capacidade estatal, nesse caso, esta diretamente relacionada a habilidade das
diferentes esferas governamentais de atuar de forma integrada.

A transformacao digital representa outro fator decisivo para o fortalecimen-
to da governanca publica e da capacidade estatal. O avanco das tecnologias de
informacao, da inteligéncia artificial, da ciéncia de dados e dos sistemas inte-
grados de gestao tem ampliado significativamente as possibilidades de plane-
Jamento, monitoramento e avaliacao das politicas publicas. Mergel, Edelmann
e Haug (2019) destacam que governos digitais fortalecem a capacidade insti-
tucional ao melhorar a qualidade das informacdes, reduzir custos operacionais,
ampliar a transparéncia e favorecer decisdes baseadas em evidéncias. Contudo,
esses avancgos exigem investimentos continuos em infraestrutura tecnoldgica,
segurancga da informacao e qualificacao dos servidores publicos.

A governanca publica também pressupde elevados padrdes de integridade
institucional. Transparéncia, accountability, controle interno, auditoria, gestao de
riscos e participacao social constituem mecanismos indispensaveis para asse-
gurar legitimidade as decisdes governamentais. Denhardt e Denhardt (2015), ao
defenderem o paradigma do New Public Service, argumentam que a Adminis-
tracao Publica deve priorizar o atendimento ao interesse coletivo por meio do
fortalecimento da cidadania, da ética publica e da coproducao das politicas pu-
blicas, superando modelos exclusivamente gerenciais orientados pela légica do
mercado.

No cenario internacional, estudos recentes da OCDE (2023) indicam que pa-
ises com melhores indicadores de governanca apresentam maior capacidade de
enfrentar crises econdmicas, sanitarias e ambientais. A pandemia de COVID-19
evidenciou que Estados dotados de elevada capacidade institucional consegui-
ram responder de forma mais rapida e coordenada as emergéncias, mobilizando
recursos financeiros, integrando sistemas de informacao, coordenando politicas
intersetoriais e comunicando-se de maneira mais eficaz com a populacao. Essa
experiéncia reforcou a importancia da capacidade estatal como elemento estra-
tégico para a resiliéncia governamental.

No Brasil, apesar dos avancos observados nas ultimas décadas, persistem
desafios significativos relacionados a consolidacao da governanca publica e ao
fortalecimento da capacidade estatal. Entre esses desafios destacam-se a frag-
mentacao das politicas publicas, a elevada rotatividade de dirigentes, as desigual-
dades federativas, a insuficiente integracao entre érgaos governamentais, limita-
¢coes na gestao de pessoas, déficits de planejamento de longo prazo e restricoes
fiscais que comprometem investimentos em inovagao institucional (Abrucio,
2007). Aléem disso, a crescente polarizagao politica e a descontinuidade adminis-
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trativa frequentemente dificultam a implementacao de politicas estruturantes
capazes de produzir resultados sustentaveis. Diante desse cenario, fortalecer a
governanga publica implica desenvolver capacidades institucionais permanen-
tes que transcendam ciclos eleitorais e assegurem continuidade as politicas de
Estado.

Coordenacao interinstitucional e articulacao federativa

A crescente complexidade dos problemas publicos contemporaneos tem
evidenciado que a efetividade das politicas publicas depende cada vez menos
da atuacado isolada de um uUnico 6érgao governamental e cada vez mais da capa-
cidade do Estado em promover mecanismos de coordenacao entre instituicoes,
setores administrativos e diferentes niveis de governo. As questdes como sau-
de publica, educacao, seguranca, desenvolvimento regional, mudancas climati-
cas, protecao ambiental, mobilidade urbana e combate as desigualdades sociais
apresentam natureza transversal, exigindo respostas integradas que envolvam
multiplos atores institucionais (Arretche, 2012).

A literatura especializada reconhece que um dos maiores desafios enfrenta-
dos pelos Estados contemporaneos reside justamente na superacao da fragmen-
tacao institucional. Peters (2018) argumenta que a especializacao administrativa,
embora tenha contribuido para o aumento da capacidade técnica dos 6rgaos
publicos, também produziu estruturas organizacionais compartimentalizadas,
dificultando a cooperacao entre instituicdes responsaveis por problemas publi-
cos interdependentes. Como consequéncia, politicas publicas frequentemente
apresentam sobreposicao de competéncias, duplicidade de acdes, desperdicio
de recursos e conflitos de atribuicdes administrativas.

Sob a perspectiva da governanca publica, a coordenacao interinstitucional
representa um processo continuo de alinhamento entre organizagcdes governa-
mentais, permitindo que diferentes instituicdes atuem de maneira integrada em
torno de objetivos comuns. Para Pierre e Peters (2020), a governanca contem-
poranea pressupode a substituicdo de modelos hierarquicos rigidos por formas
colaborativas de gestao, nas quais a coordenacao ocorre mediante redes orga-
nizacionais, mecanismos de negociacao, compartilhamento de informacdes e
construcao coletiva de solucdes publicas. Dessa forma, a coordenacao deixa de
ser exclusivamente um instrumento burocratico para tornar-se um mecanismo
estratégico de producao de valor publico.

A coordenacao governamental possui diferentes dimensdes. Peters (2015)
distingue a coordenacao politica, responsavel pelo alinhamento entre priorida-
des governamentais; a coordenagcao administrativa, relacionada a integracao
operacional entre 6rgaos publicos; e a coordenacao fiscal, voltada para a com-
patibilizacao entre planejamento, orcamento e execugao das politicas publicas.
Essas dimensdes atuam de forma complementar e influenciam diretamente a
capacidade do Estado de formular e implementar politicas integradas, especial-
mente em contextos federativos marcados pela distribuicao de competéncias
entre diferentes entes governamentais.

No caso brasileiro, a necessidade de coordenacao assume importancia ainda
maior em razao da estrutura federativa estabelecida pela Constituicao Federal de
1988. O modelo federativo brasileiro distribui competéncias politicas, administra-
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tivas e financeiras entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, conferindo
autonomia aos entes federativos, mas exigindo elevados niveis de cooperacao
para garantir a implementacao uniforme das politicas publicas (Brasil, 1988). Essa
configuragao institucional amplia a necessidade de mecanismos permanentes
de articulacao capazes de compatibilizar interesses locais, regionais e nacionais.

Segundo Abrucio (2010), o federalismo brasileiro caracteriza-se por uma
combinacao entre descentralizacao administrativa e elevada dependéncia finan-
ceira dos governos subnacionais em relagcao a Unido. Essa caracteristica torna in-
dispensavel a existéncia de instrumentos institucionais que promovam coopera-
¢cao, coordenacao e compartilhamento de responsabilidades entre os diferentes
niveis governamentais. Na auséncia desses mecanismos, observa-se o aumento
das desigualdades territoriais, da competicao entre entes federativos e da frag-
mentacao das politicas publicas.

A descentralizacao promovida pela Constituicao de 1988 ampliou significati-
vamente as responsabilidades dos municipios, especialmente nas areas de sau-
de, educacao basica, assisténcia social e desenvolvimento urbano. Entretanto,
conforme destaca Arretche (2012), a descentralizacao administrativa nao elimina
a necessidade de coordenacao nacional. Ao contrario, quanto maior a autonomia
local, maior deve ser a capacidade do governo central em estabelecer diretrizes,
mecanismos de financiamento, sistemas nacionais de informacao e instrumen-
tos de monitoramento capazes de assegurar padroes minimos de qualidade na
prestacao dos servicos publicos.

Essa logica pode ser observada na organizacdo do Sistema Unico de Saude
(SUS), frequentemente citado como um dos principais exemplos de coordena-
cao federativa no Brasil. Conforme Fleury e Ouverney (2012), o SUS estrutura-se
a partir de responsabilidades compartilhadas entre Unido, estados e municipios,
utilizando instrumentos como pactuacdes interfederativas, comissdes interges-
tores e mecanismos permanentes de cooperacao técnica. Embora persistam
desafios relacionados ao financiamento e as desigualdades regionais, © modelo
demonstra que a coordenacao institucional € capaz de ampliar a eficiéncia e a
cobertura das politicas publicas.

Situacado semelhante ocorre no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
Cuja governanca baseia-se na cooperacao federativa, na descentralizagao ad-
ministrativa e na definicao compartilhada de competéncias entre os diferentes
niveis governamentais. Segundo Jaccoud (2020), a institucionalizagao de ins-
tancias colegiadas de pactuacao fortaleceu significativamente a capacidade de
coordenacao da politica de assisténcia social, permitindo maior integracao entre
planejamento, financiamento e execuc¢ao dos servicos socioassistenciais.

Na area educacional, o Plano Nacional de Educacao (PNE) e o regime de co-
laboracao previsto na legislacao educacional também representam importantes
instrumentos de coordenacao federativa. Conforme Cury (2010), a cooperagao
entre Unido, estados e municipios constitui condicao essencial para assegurar
equidade educacional, reduzir disparidades regionais e promover a implemen-
tacao das metas nacionais de educacao. A inexisténcia de mecanismos coorde-
nados compromete a continuidade das politicas e amplia assimetrias na oferta
dos servicos publicos.

Além da articulacao vertical entre os diferentes niveis federativos, a coorde-
nacao interinstitucional também envolve a integracao horizontal entre 6érgaos
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pertencentes ao mesmo nivel de governo. Diversas politicas publicas contem-
poraneas apresentam natureza transversal, exigindo atuacao conjunta de minis-
térios, secretarias, autarquias, fundacdes e empresas publicas. Politicas relacio-
nadas a seguranca alimentar, sustentabilidade ambiental, inovagao tecnoldgica,
desenvolvimento regional e transformacao digital exemplificam areas cuja efeti-
vidade depende diretamente da cooperacao entre multiplas instituicdes gover-
namentais.

Nesse contexto, Carlos Matus (1996) destaca que o planejamento estratégi-
co governamental somente produz resultados quando acompanhado por eleva-
da capacidade de coordenacao institucional. Para o autor, problemas publicos
apresentam estrutura multicausal, impossibilitando solucdes fragmentadas. A
gestao estratégica exige articulacao permanente entre diferentes organizacdes
publicas, mecanismos de negociacao politica e capacidade de adaptacao diante
das mudancas do ambiente institucional.

Sob essa perspectiva, a literatura recente sobre capacidade estatal enfati-
Zza que a coordenacao constitui uma das principais competéncias organizacio-
nais dos governos contemporaneos. Painter e Pierre (2005) afirmam que Estados
com elevada capacidade institucional conseguem integrar recursos humanos,
financeiros, tecnoldégicos e politicos em torno de objetivos estratégicos comuns,
reduzindo conflitos administrativos e aumentando a efetividade das politicas pu-
blicas. Em contrapartida, baixos niveis de coordenacao tendem a produzir des-
perdicio de recursos, inconsisténcias regulatorias e baixa capacidade de imple-
mentacao.

A transformacao digital da administracao publica tem ampliado significati-
vamente as possibilidades de coordenacao interinstitucional. O desenvolvimento
de plataformas digitais integradas, bases nacionais de dados, sistemas interope-
raveis e ferramentas de inteligéncia artificial permite maior compartilhamento
de informacdes entre 6rgaos publicos, reduzindo redundancias administrativas
e fortalecendo processos decisorios baseados em evidéncias. Segundo OCDE
(2023), governos digitais apresentam maior capacidade de integracao institucio-
nal justamente porque utilizam dados compartilhados como elemento estrutu-
rante da coordenacao governamental.

No Brasil, iniciativas como a Estratégia Federal de Governo Digital e a am-
pliacao da Plataforma GOV.BR representam avanc¢os importantes na integracao
entre diferentes 6rgaos da administracao publica. A digitalizacao de servicos, a
interoperabilidade entre bases cadastrais € a integracao de sistemas administra-
tivos contribuem para reduzir custos operacionais, aumentar a eficiéncia admi-
nistrativa e facilitar o acesso dos cidadaos aos servicos publicos. Entretanto, tais
avancos tambeéem exigem investimentos continuos em infraestrutura tecnologi-
ca, seguranca da informacao, protecao de dados e qualificacao dos servidores
publicos.

Outro aspecto relevante refere-se ao papel das instancias colegiadas de
governanga na promoc¢ao da coordenacao interinstitucional. Os conselhos na-
cionais, camaras técnicas, comissdes intergestores, consorcios publicos, foruns
interfederativos e redes colaborativas constituem mecanismos institucionais ca-
pazes de ampliar o didlogo entre diferentes organizacdes governamentais. Se-
gundo Agranoff (2007), estruturas colaborativas favorecem a construcao de con-
sensos, fortalecem a aprendizagem organizacional e ampliam a legitimidade das
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decisdes publicas.

Entretanto, a coordenacao institucional enfrenta importantes limitacdes.
Mudancas frequentes de governo, descontinuidade administrativa, polarizagcao
politica, sobreposicdo normativa, restricdbes orcamentarias e elevada rotatividade
de dirigentes publicos frequentemente comprometem a continuidade das po-
liticas publicas. Gomide e Boschi (2016) observam que a capacidade estatal nao
depende exclusivamente da existéncia de instituicdes formais, mas também da
estabilidade administrativa, da profissionalizagcao do servico publico e da existén-
cia de burocracias qualificadas capazes de preservar a continuidade das acdes
governamentais.

No que se as refere desigualdades regionais brasileiras, os municipios de pe-
queno porte frequentemente apresentam limitacdes técnicas e financeiras que
dificultam sua participacao em mecanismos complexos de coordenacao federa-
tiva. Nessas situacdes, a Uniao e os estados desempenham papel fundamental
no fortalecimento das capacidades institucionais locais, por meio de assisténcia
técnica, financiamento, capacitacao de gestores e desenvolvimento de sistemas
compartilhados de informacao (Peters, 2018). Por fim, observa-se que a coorde-
nacgao interinstitucional e a articulacao federativa constituem elementos centrais
da dimensao estratégica do Estado contemporaneo. A crescente complexidade
das politicas publicas exige mecanismos permanentes de cooperacao capazes
de integrar diferentes instituicdes, niveis governamentais e setores da sociedade.

Gestao baseada em evidéncias e inovacao no setor publico

A crescente complexidade dos problemas publicos e a ampliacao das de-
mandas sociais por servicos de maior qualidade tém impulsionado mudancas
significativas na forma como os governos formulam, implementam e avaliam
politicas publicas. Nesse contexto, a gestao baseada em evidéncias (Evidence-
-Based Public Management — EBPM) consolidou-se como um paradigma vol-
tado a utilizacao sistematica de informacdes cientificas, dados administrativos,
avaliagcdes de impacto e indicadores de desempenho para subsidiar a tomada
de decisao no setor publico. Em contraste com modelos tradicionais de gestao
pautados predominantemente por decisdes politicas, experiéncias pessoais ou
critérios estritamente burocraticos, a gestao baseada em evidéncias propde que
as acdes governamentais sejam orientadas por conhecimentos produzidos me-
diante métodos cientificos rigorosos e continuamente atualizados (Head, 2016;
Nutley; Walter; Davies, 2007).

A incorporacao de evidéncias ao processo decisorio representa uma trans-
formacao significativa na administracao publica contemporanea, especialmente
diante da necessidade de otimizar recursos escassos, aumentar a eficiéncia es-
tatal e ampliar a efetividade das politicas publicas. Nesse modelo, decisdes go-
vernamentais passam a considerar evidéncias provenientes de pesquisas aca-
démicas, avaliagcdes de programas, estatisticas oficiais, sistemas de informacao,
auditorias, monitoramento de indicadores e experiéncias nacionais e internacio-
nais bem-sucedidas. Conforme destacam Nutley, Walter e Davies (2007), a utiliza-
¢ao integrada dessas fontes de informacao permite reduzir a incerteza inerente
as decisdes publicas, fortalecer a legitimidade institucional e promover politicas
Mmais responsivas as necessidades da sociedade.
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Embora a ideia de fundamentar decisdes publicas em conhecimentos cien-
tificos possua antecedentes em diferentes areas da administracao e das politicas
sociais, foi principalmente a partir da década de 1990 que o movimento conheci-
do como Evidence-Based Policy ganhou projecao internacional, inicialmente no
campo da saude publica e posteriormente expandindo-se para educacao, segu-
ranca, assisténcia social, meio ambiente e gestao governamental (Sutcliffe; Court,
2005). Esse movimento parte do pressuposto de que a efetividade das politicas
publicas depende da capacidade dos governos de aprender continuamente com
dados empiricos, experiéncias anteriores e avaliacdes sistematicas de resultados.

Segundo Head (2016), entretanto, a gestao baseada em evidéncias nao pres-
supoe que as decisdes publicas sejam exclusivamente técnicas. O processo deci-
sorio continua sendo influenciado por fatores politicos, institucionais, econémi-
cos e culturais. As evidéncias representam um dos componentes que subsidiam
a formulac¢ao de politicas, coexistindo com valores sociais, restricdes orcamenta-
rias, negociacdes politicas e prioridades governamentais. Dessa forma, a utiliza-
¢cao de evidéncias fortalece a racionalidade administrativa sem eliminar a natu-
reza politica inerente ao Estado democratico.

Sob a perspectiva da administracao publica estratégica, a gestao baseada
em evidéncias esta diretamente relacionada ao conceito de capacidade estatal.
Evans (1995) argumenta que Estados capazes sao aqueles que conseguem pro-
duzir informacdes qualificadas, coordenar instituicdes, aprender continuamente
e adaptar suas politicas diante de mudanc¢as no ambiente socioecondmico. Essa
perspectiva aproxima-se da concepc¢ao de Estado desenvolvimentista, segundo
a qual a producao e utilizacao de conhecimento constituem ativos estratégicos
indispensaveis para a promogao do desenvolvimento econdmico e social.

No contexto brasileiro, a Constituicao Federal de 1988 ampliou significati-
vamente o conjunto de responsabilidades atribuidas ao Estado, exigindo maior
capacidade de planejamento, monitoramento e avaliagcao das politicas publicas.
Posteriormente, instrumentos como PPA, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000) e a consolidacdo dos sistemas nacionais de infor-
macao fortaleceram mecanismos institucionais voltados ao acompanhamento
do desempenho governamental. Mais recentemente, iniciativas relacionadas ao
Governo Digital, a Estratégia Federal de Governo Digital e a Politica Nacional de
Governo Aberto ampliaram a utilizacao de bases de dados integradas, transpa-
réncia ativa e inteligéncia analitica na administracao publica brasileira, favore-
cendo a construcao de politicas orientadas por evidéncias.

Entretanto, a disponibilidade de grandes volumes de dados nao garante,
por si s, melhores decisdes publicas. Conforme argumentam Howlett e Ramesh
(2020), a transformacao de dados em evidéncias Uteis depende da existéncia de
capacidades analiticas, infraestrutura tecnoldgica, qualidade metodoldégica das
avaliagdes e integracao entre 6rgaos governamentais. Dados isolados possuem
baixo valor estratégico quando nao sao convertidos em informacades interpreta-
veis capazes de orientar escolhas publicas.

Nesse cenario, destacam-se 0s avancos proporcionados pela transformacao
digital do Estado. A digitalizacao dos servicos publicos ampliou exponencialmen-
te a producao de dados administrativos, permitindo que governos monitorem
em tempo real diferentes dimensdes da gestao publica. Sistemas eletrénicos de
saude, educacao, arrecadacao tributaria, assisténcia social, seguranca publica
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e gestao orcamentaria produzem diariamente milhdes de registros capazes de
subsidiar analises preditivas e avaliacdes de desempenho. Conforme observam
Mergel, Edelmann e Haug (2019), a transformacao digital modifica profundamen-
te a capacidade dos governos de produzir conhecimento sobre suas proprias po-
liticas, tornando possivel identificar padrdes, antecipar problemas e aperfeicoar
continuamente a prestacao de servicos publicos.

Nesse contexto emerge a aplicacao da inteligéncia artificial (IA) ao setor pu-
blico. Algoritmos de aprendizado de maquina, mineracao de dados, processa-
mento de linguagem natural e modelos preditivos vém sendo utilizados para
apoiar decisdes relacionadas a fiscalizacao tributaria, combate a fraudes, distri-
buicdo de recursos publicos, identificacao de grupos vulneraveis, gestao hospi-
talar, planejamento urbano e monitoramento ambiental. A OCDE (2024) destaca
que a IA possui potencial para aumentar significativamente a eficiéncia adminis-
trativa, reduzir custos operacionais e ampliar a capacidade analitica das institui-
¢coes publicas, desde que sua implementacao esteja acompanhada por mecanis-
mMos robustos de transparéncia, ética e responsabilizacao.

Apesar dos avancos tecnoldgicos, diversos autores alertam para os riscos as-
sociados ao uso indiscriminado de algoritmos na administragao publica. O'Reilly
(2017) ressalta que decisdes automatizadas podem reproduzir vieses existentes
nas bases de dados utilizadas para treinamento dos sistemas, produzindo dis-
criminacgdes indiretas ou ampliando desigualdades sociais. Da mesma forma, a
opacidade algoritmica pode comprometer principios fundamentais da adminis-
tracao publica, como publicidade, motivacao dos atos administrativos e controle
social. Assim, a adoc¢ao de solucdes baseadas em inteligéncia artificial exige go-
vernanca digital, supervisao humana qualificada e mecanismos permanentes de
auditoria dos sistemas automatizados.

A inovacao no setor publico nao se restringe a incorporacao de tecnologias
digitais. Conforme destacam Osborne e Brown (2013), inovar significa introduzir
novas formas de organizacao, gestao, prestacao de servicos, participacao social e
formulacao de politicas capazes de produzir maior valor publico. Sob essa pers-
pectiva, a inovacao envolve mudancas institucionais, organizacionais e culturais
que ampliam a capacidade adaptativa das organizacdes publicas diante de pro-
blemas complexos.

Essa concepcao aproxima-se da teoria do valor publico desenvolvida por
Moore (1995). Segundo o autor, gestores publicos devem atuar como empreen-
dedores institucionais, buscando continuamente solucdes inovadoras capazes
de maximizar beneficios sociais. Diferentemente da logica empresarial orientada
pelo lucro, a inovacao publica busca gerar legitimidade democratica, eficiéncia
administrativa, equidade social e melhoria da qualidade dos servicos oferecidos
a populacao.

Na literatura recente, consolidou-se também o conceito de inovacgao orien-
tada por missdes publicas (mission-oriented innovation). Mazzucato (2021) argu-
menta que Estados inovadores desempenham papel ativo na coordenacao de
investimentos, no desenvolvimento tecnoldgico e na indugao de solucdes para
grandes desafios sociais, como mudangas climaticas, saude publica, transicao
energeética e transformacao digital. Nessa perspectiva, a inovacao deixa de repre-
sentar apenas um instrumento de modernizacao administrativa e passa a cons-
tituir estratégia de desenvolvimento nacional.
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Outro aspecto relevante refere-se ao fortalecimento da cultura de experi-
mentacao na gestao publica. Laboratdrios de inovacao governamental (GovlLa-
bs), politicas-piloto, testes controlados e avaliagdes experimentais vém sendo
amplamente utilizados por governos de diversos paises como instrumentos de
aprendizagem institucional. Esses mecanismos permitem testar intervencdes
em pequena escala antes de sua implementacao nacional, reduzindo riscos,
aperfeicoando desenhos institucionais e aumentando a efetividade das politicas
publicas (OECD, 2024).

No Brasil, experiéncias desenvolvidas pelo Laboratdério de Inovagao em Go-
verno da Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP), pelos Tribunais de
Contas, pelo Poder Judiciario e por diferentes governos estaduais e municipais
evidenciam avancos na institucionalizacao da inovagao publica. Essas iniciativas
tém promovido metodologias como design thinking, governo digital, ciéncia de
dados, inteligéncia artificial, simplificacdao de processos e participacao cidada,
contribuindo para uma administracao publica mais responsiva e orientada por
resultados.

Todavia, a consolidacao da gestao baseada em evidéncias enfrenta desafios
importantes. Entre eles destacam-se limita¢cdes na qualidade das bases de dados,
baixa integracao entre sistemas governamentais, deficiéncia na formacao anali-
tica dos servidores publicos, escassez de avaliacdes de impacto e dificuldades na
utilizacao efetiva das informacgdes produzidas pelos sistemas de monitoramento.
Além disso, fatores politicos frequentemente influenciam a adocgao seletiva de
evidéncias, favorecendo informacgdes alinhadas as prioridades governamentais
em detrimento de resultados cientificos potencialmente contraditérios (Head,
2016).

Outro desafio consiste na institucionalizacao de uma cultura organizacional
voltada a aprendizagem continua. Organizacdes publicas tradicionalmente es-
truturadas sob modelos burocraticos tendem a apresentar elevada resisténcia a
inovacao, baixa tolerancia ao erro e reduzida flexibilidade para revisao de politicas
existentes. Conforme argumenta Bason (2018), governos inovadores dependem
de ambientes institucionais capazes de estimular experimentacao, colaboracao
interorganizacional, compartilhamento de conhecimento e desenvolvimento
permanente das competéncias dos servidores publicos.

Sob a dtica da governanca publica, a integracao entre evidéncias cientificas,
inovacao organizacional e transformacao digital fortalece significativamente a
capacidade estatal de responder aos desafios contemporaneos. A utilizagao sis-
tematica de dados qualificados permite maior racionalidade na alocacao dos re-
cursos publicos, aperfeicoa mecanismos de monitoramento e avaliagao e amplia
a transparéncia das decisdes governamentais. Simultaneamente, processos ino-
vadores tornam a administracao publica mais flexivel, colaborativa e orientada a
geracao de valor publico.

Dessa forma, a gestao baseada em evidéncias e a inovacao configuram-se
como pilares fundamentais da dimensao estratégica do Estado contemporaneo.
Governos capazes de produzir conhecimento, utilizar informacdes qualificadas,
incorporar tecnologias emergentes e promover inovagao institucional apresen-
tam maiores condicdes de formular politicas publicas eficazes, reduzir desperdi-
cios, ampliar a confianga social nas instituicdes e promover o desenvolvimento
sustentavel.
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Transparéncia, controle social e accountability

A consolidacao da gestao estratégica das politicas publicas esta diretamen-
te relacionada ao fortalecimento dos mecanismos de transparéncia, controle so-
cial e accountability, considerados pilares fundamentais da governanca publica
contemporanea. Em um contexto marcado pela crescente complexidade das
demandas sociais, pela expansao das funcdes do Estado e pela necessidade de
maior legitimidade das acdes governamentais, torna-se indispensavel que a ad-
ministracao publica desenvolva instrumentos capazes de assegurar Nao apenas
a eficiéncia administrativa, mas também a publicidade dos atos governamentais,
a responsabilizacao dos agentes publicos e a participacao ativa da sociedade nos
processos decisorios. Dessa forma, transparéncia, controle social e accountabili-
ty configuram dimensdes complementares de um mesmo sistema institucional
voltado a promocao da integridade publica, ao fortalecimento da democracia e
ao aumento da confianca da populagcao nas instituicoes estatais.

A transparéncia pode ser compreendida como o principio segundo o qual
as informacdes produzidas pelo Estado devem ser disponibilizadas de maneira
acessivel, tempestiva, compreensivel e confidvel, permitindo que cidadaos, orga-
nizagcoes da sociedade civil, 6rgaos de controle e demais atores acompanhem a
atuacao governamental. Trata-se de um requisito essencial para a consolidacao
do Estado Democratico de Direito, pois possibilita reduzir as assimetrias de infor-
mMagao entre governo e sociedade, favorecendo a fiscalizagcao das acdes publicas
e ampliando a legitimidade das decisdes estatais. Conforme argumenta Bobbio
(1986), a democracia caracteriza-se pela visibilidade do poder, uma vez que go-
vernos democraticos devem exercer suas funcdes de forma publica, permitindo
que os cidadaos conhe¢cam, avaliem e controlem os atos de seus representantes.

A literatura sobre administracao publica destaca que a transparéncia ultra-
passa a simples divulgacao de informag¢des governamentais. Para Hood (2006), a
abertura informacional representa um mecanismo de fortalecimento institucio-
nal que contribui para reduzir oportunidades de corrupcao, aumentar a eficién-
cia administrativa e aprimorar a qualidade das politicas publicas. Nesse sentido,
a transparéncia deve ser compreendida como um instrumento estratégico da
gestao publica, capaz de promover maior racionalidade nas decisdes governa-
mentais e incentivar praticas administrativas orientadas para resultados e para a
geracao de valor pubilico.

No contexto brasileiro, a transparéncia adquiriu maior robustez juridica a
partir da Constituicao Federal de 1988, especialmente por meio dos principios da
publicidade e da eficiéncia previstos no artigo 37. Posteriormente, importantes
avancos normativos consolidaram esse paradigma, destacando-se a Lei Com-
plementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a Lei Complementar n°
131/2009 (Lei da Transparéncia) e a Lei n°12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao
— LAI). Esses instrumentos ampliaram significativamente as obrigacdes dos or-
gaos publicos quanto a divulgacao de informacdes fiscais, orcamentarias, admi-
nistrativas e institucionais, fortalecendo o acesso da sociedade as informacdes
produzidas pelo Estado.

A Lei de Acesso a Informacao representa um marco na institucionalizagcao
da transparéncia publica brasileira ao estabelecer que o acesso a informacao
constitui regra geral, enquanto o sigilo deve permanecer como excecao. Con-
forme destacam Batista e Pinho (2019), a LAl promoveu uma mudanga cultu-
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ral na administracao publica ao deslocar o foco da protecao da informacao para
sua disponibilizacao ativa, incentivando praticas de governo aberto e amplian-
do as possibilidades de fiscalizacao social das politicas publicas. Esse processo
aproxima o Brasil das recomendacdes internacionais formuladas pela Organiza-
¢ao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que reconhece
a transparéncia como elemento essencial para o fortalecimento da governanca
publica (OECD, 2023).

Entretanto, a efetividade da transparéncia depende nao apenas da exis-
téncia de dispositivos legais, mas também da qualidade das informacdes dis-
ponibilizadas e da capacidade da sociedade em utiliza-las. Fox (2007) diferencia
a denominada “transparéncia opaca”, caracterizada pela divulgacao de grandes
volumes de dados pouco compreensiveis, da “transparéncia clara”, que oferece
informacdes organizadas, inteligiveis e Uteis para o controle das acdes governa-
mentais. Assim, a gestao estratégica das politicas publicas exige que os governos
disponibilizem dados capazes de subsidiar analises, avaliacdes e processos deci-
sorios por parte dos diferentes segmentos sociais.

Associado a transparéncia encontra-se o conceito de controle social, enten-
dido como a participagao da sociedade no acompanhamento, fiscalizagcao, mo-
nitoramento e avaliagao das acdes desenvolvidas pelo Estado. Diferentemente
do controle institucional exercido pelos tribunais de contas, controladorias, mi-
nistérios publicos e pelo Poder Legislativo, o controle social representa um me-
canismo democratico fundamentado na participagao cidada, permitindo que
individuos e organizacdes influenciem diretamente a formulacao, implementa-
¢ao e avaliacao das politicas publicas. Segundo Avritzer (2012), a ampliacao dos
espacos participativos fortalece a qualidade da democracia ao aproximar Estado
e sociedade, favorecendo processos decisérios mais inclusivos e responsivos.

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 consolidou diversos instrumentos
de participacao popular, fortalecendo mecanismos de democracia participativa
por meio de conselhos de politicas publicas, conferéncias nacionais, audiéncias
publicas, consultas populares e iniciativas legislativas de origem cidada. Esses
espacos ampliaram significativamente as possibilidades de interacao entre go-
verno e sociedade, especialmente nas areas da saude, assisténcia social, educa-
¢ao, meio ambiente e desenvolvimento urbano. Conforme ressaltam Pires e Vaz
(2014), os conselhos gestores representam importantes arenas institucionais de
deliberacao, permitindo que diferentes atores sociais participem da construcao,
monitoramento e avaliacao das politicas publicas.

A literatura contemporanea destaca que o controle social nao deve ser com-
preendido apenas como instrumento de fiscalizacdo, mas como elemento in-
tegrante da governanca colaborativa. Ansell e Gash (2008) argumentam que a
governancga publica contemporanea pressupde processos colaborativos entre
Estado, sociedade civil e setor privado, nos quais diferentes atores compartilham
responsabilidades na solucao dos problemas publicos. Sob essa perspectiva, o
controle social fortalece a legitimidade das politicas publicas ao incorporar dife-
rentes perspectivas, conhecimentos e demandas sociais aos processos deciso-
rios governamentais.

A crescente transformacao digital também vem ampliando significativa-
mente as possibilidades de exercicio do controle social. Portais da transparéncia,
plataformas digitais de participacao cidada, sistemas eletrénicos de ouvidoria,
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consultas publicas on-line, observatdrios sociais e plataformas de dados aber-
tos constituem importantes instrumentos para ampliar o acesso as informacodes
governamentais e facilitar a participacao da populacao na gestao publica. Se-
gundo Janssen, Charalabidis e Zuiderwijk (2012), as politicas de dados abertos
fortalecem a inovacao governamental ao permitir que cidadaos, pesquisadores e
organizacodes utilizem informacdes publicas para produzir conhecimento, desen-
volver solucdes tecnoldgicas e monitorar a execucao das politicas publicas.

Outro conceito central na gestao estratégica do setor publico é o de accou-
Nntability, cuja traducao para a lingua portuguesa permanece objeto de debates
académicos. Em termos gerais, accountability refere-se ao conjunto de meca-
nismMos pelos quais agentes publicos prestam contas de suas acoes, justificam
suas decisdes e podem ser responsabilizados por eventuais irregularidades ou
pelo ndao cumprimento de suas atribuicdes. Para O'Donnell (1998), accountability
constitui elemento indispensavel ao funcionamento das democracias contem-
poraneas, envolvendo tanto mecanismos horizontais — exercidos entre institui-
¢cdes estatais — quanto mecanismos verticais, relacionados ao controle exercido
pelos cidadaos por meio das eleicdes, da participacao politica e da fiscalizacao
social.

Schedler (1999) contribui para o aprofundamento desse conceito ao afirmar
que accountability compreende duas dimensdes complementares: a obrigacao
de prestar informacgodes e justificar decisdes (answerability) e a possibilidade de
aplicacao de sancdes em caso de descumprimento das responsabilidades publi-
cas (enforcement). Dessa forma, a accountability ndo se limita a transparéncia,
pois exige também mecanismos efetivos de responsabilizacdo capazes de
assegurar consequéncias institucionais para praticas inadequadas ou ilegais.

No contexto da gestao estratégica das politicas publicas, a accountability
fortalece a capacidade estatal ao promover maior disciplina administrativa, in-
centivar a eficiéncia na utilizacao dos recursos publicos e ampliar a confianca
da sociedade nas instituicbes governamentais. Moore (1995) argumenta que a
geracao de valor publico depende da capacidade dos gestores em demonstrar
legitimidade, desempenho e responsabilidade perante os diferentes publicos
interessados. Assim, a accountability torna-se componente essencial da gestao
orientada para resultados, uma vez que estimula a avaliagao continua das politi-
cas publicas e o aperfeicoamento permanente das acdes governamentais.

A literatura recente também enfatiza que transparéncia, controle social e
accountability constituem dimensdes indissociaveis da governanca publica. Se-
gundo Peters (2018), governos capazes de combinar abertura institucional, parti-
cipagao cidada e responsabilizacao administrativa apresentam maior capacidade
de coordenacao, maior legitimidade politica e melhores condi¢cdes para enfren-
tar problemas publicos complexos. Essa perspectiva evidencia que a capacidade
estatal nao depende exclusivamente de recursos financeiros ou estruturas bu-
rocraticas, mas também da existéncia de instituicdes confidveis, transparentes e
responsivas as demandas da sociedade.

Entretanto, diversos desafios ainda limitam a consolidacao desses principios
na administracao publica brasileira. Entre eles destacam-se a baixa qualidade
de parte das informacdes disponibilizadas pelos érgaos publicos, as desigualda-
des no acesso as tecnologias digitais, a limitada cultura de participacao cidada,
a fragmentacao dos sistemas de informacao governamental e as dificuldades
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de integracao entre os diferentes mecanismos de controle institucional e social.
Além disso, a crescente utilizacao de algoritmos, inteligéncia artificial e siste-
mas automatizados de tomada de decisao impde novos desafios relacionados
a transparéncia algoritmica, a protecao de dados pessoais e a ética na utilizacao
das tecnologias digitais no setor publico (OECD, 2024).

Diante desse cenario, o fortalecimento da transparéncia, do controle social
e da accountability constitui requisito indispensavel para o aprimoramento da
gestao estratégica das politicas publicas. A construcao de instituicdes mais aber-
tas, participativas e responsaveis amplia a capacidade do Estado de formular po-
liticas publicas mais eficientes, legitimas e orientadas para resultados socialmen-
te relevantes.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

A gestao de politicas publicas representa uma das mais importantes expres-
sOes da atuacao estratégica do Estado contemporaneo, constituindo-se como
instrumento essencial para a promog¢ao do desenvolvimento econémico, da jus-
tica social, da sustentabilidade e da garantia dos direitos fundamentais. Ao longo
desta monografia, evidenciou-se que as transformacdes ocorridas nas ultimas
décadas modificaram profundamente a forma como o Estado organiza suas fun-
¢des, exigindo uma administragcao publica cada vez mais orientada pelo planeja-
mento, pela governanca, pela inovagao e pela capacidade de produzir resultados
concretos para a sociedade. Nesse contexto, compreender a gestao das politicas
publicas sob uma perspectiva estratégica significa reconhecer que a atuacao es-
tatal transcende a execucgao de procedimentos administrativos, envolvendo pro-
cessos complexos de coordenacao institucional, tomada de decisao, formulacao
de politicas, monitoramento, avaliacao e responsabilizacao.

A analise dos fundamentos tedricos permitiu compreender que a evolucao
historica do Estado esteve diretamente associada as mudancas nas relacdes eco-
ndémicas, sociais e politicas. A transicao do Estado liberal para o Estado de Bem-
-Estar Social e, posteriormente, para modelos de governancga publica evidencia
que as funcdes estatais se ampliaram significativamente, incorporando respon-
sabilidades relacionadas ao desenvolvimento, a reducao das desigualdades, a
promocao da cidadania e a regulacao de problemas publicos cada vez mais com-
plexos. Outrossim, a Administracao Publica passou por importantes transforma-
¢oes institucionais, abandonando gradativamente praticas patrimonialistas em
favor de modelos burocraticos, gerenciais e colaborativos, que priorizam eficién-
cia, transparéncia, participacao social e geracao de valor publico.

No desenvolvimento do trabalho também foi demonstrado que a gestao
de politicas publicas nao pode ser reduzida a implementag¢ao de programas go-
vernamentais ou a administracao de recursos financeiros. Seu éxito depende da
articulacao entre planejamento estratégico, capacidade institucional, coordena-
¢ao intergovernamental, utilizacao de evidéncias cientificas e mecanismos per-
manentes de monitoramento e avaliacao. O ciclo das politicas publicas eviden-
ciou que decisdes governamentais eficazes exigem integragcao entre as etapas
de identificacao dos problemas, definicao da agenda, formulacao, implementa-
¢ao, avaliacao e retroalimentacao das politicas, permitindo ajustes continuos e
maior efetividade da acao estatal.

A pesquisa também evidenciou que a capacidade estatal constitui elemen-
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to central para o sucesso das politicas publicas. Mais do que disponibilidade orga-
mentaria, a efetividade das acdes governamentais depende da existéncia de ins-
tituicdes sdlidas, servidores qualificados, planejamento de longo prazo, sistemas
eficientes de gestao da informacao e mecanismos adequados de coordenacao
entre os diferentes niveis federativos. Estados com maior capacidade institucio-
nal tendem a formular politicas mais consistentes, implementar programas com
maior eficiéncia e responder de forma mais rapida as mudancgas do ambiente
econdmico, social e tecnoldgico. Dessa forma, fortalecer a capacidade estatal sig-
nifica investir simultaneamente em recursos humanos, inovacao administrativa,
inteligéncia governamental e modernizacao institucional.

Outro resultado importante desta investigacao diz respeito ao papel da
transparéncia, do controle social e da accountability como fundamentos da ges-
tdo estratégica. A crescente exigéncia por governos mais abertos, integros e
responsaveis demonstra que a legitimidade das politicas publicas depende nao
apenas de seus resultados, mas também da forma como sao concebidas, im-
plementadas e avaliadas. A ampliagcdo dos mecanismos de acesso a informacao,
da participacao cidada e da responsabilizacao dos agentes publicos fortalece a
confianga social nas instituicdes e contribui para o aperfeicoamento continuo da
gestao publica. Sob essa perspectiva, a transparéncia deixa de ser apenas uma
obrigacao legal e passa a constituir um instrumento estratégico para a melhoria
da governanca e da qualidade das politicas publicas.

Igualmente relevante foi a discussao acerca dos desafios contemporaneos
enfrentados pela gestao publica. A transformacao digital, a utilizacao de inteli-
géncia artificial, a expansao do governo digital, a analise de grandes bases de
dados e a incorporacao de tecnologias emergentes vém redefinindo profunda-
mente os processos de formulagao, implementacao e avaliacao das politicas pu-
blicas. Essas inovacdes ampliam significativamente a capacidade do Estado de
produzir diagndosticos mais precisos, otimizar a alocagcao de recursos, antecipar
riscos e oferecer servicos publicos mais eficientes e personalizados. Contudo, tais
avancos também impdem novos desafios relacionados a seguranca da informa-
¢ao, a protecao de dados pessoais, a transparéncia algoritmica, a ética no uso das
tecnologias e a necessidade permanente de qualificagao dos gestores publicos.

No caso brasileiro, os desafios assumem proporcdes ainda maiores em razao
das desigualdades regionais, da complexidade do pacto federativo, das limita-
coes fiscais, das frequentes descontinuidades administrativas e das diferencas
existentes entre as capacidades institucionais dos entes federativos. Esses fato-
res evidenciam que o fortalecimento da gestao estratégica exige politicas per-
manentes de modernizacao administrativa, profissionalizacao da burocracia, in-
tegracao entre planejamento e orcamento, fortalecimento dos mecanismos de
avaliacao de desempenho e consolidacao de uma cultura institucional orientada
para resultados e para a aprendizagem organizacional. Além disso, torna-se in-
dispensavel ampliar o uso de evidéncias cientificas na formulacao das politicas
publicas, reduzindo decisdes baseadas exclusivamente em critérios conjunturais
ou politicos.

Conclui-se, portanto, que a dimensao estratégica do Estado esta intrinseca-
mente relacionada a sua capacidade de formular, implementar e avaliar politicas
publicas capazes de produzir valor publico e promover o desenvolvimento sus-
tentavel. A administracao publica contemporanea exige instituicdes resilientes,
inovadoras, transparentes e comprometidas com a melhoria continua da qua-
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lidade dos servicos oferecidos a sociedade. Mais do que administrar recursos, o
Estado deve atuar como coordenador de processos coletivos, articulador de inte-
resses e promotor do desenvolvimento econdmico, social e ambiental.

Por fim, espera-se que esta monografia contribua para ampliar a compre-
ensao sobre a importancia da gestao estratégica das politicas publicas como
elemento estruturante da acao estatal. Ao reunir fundamentos teodricos classi-
cos € abordagens contemporaneas da Administracao Publica, evidencia-se que
o fortalecimento da capacidade estatal constitui condicao indispensavel para
enfrentar os desafios do século XXI. Em um cenario caracterizado por rapidas
transformacdes tecnoldgicas, crises econémicas, mudancas climaticas e cres-
cente complexidade das demandas sociais, a construcao de um Estado estrate-
gicamente orientado, tecnicamente qualificado e democraticamente legitima-
do representa nao apenas uma necessidade administrativa, mas um requisito
essencial para a consolidacao de uma sociedade mais justa, eficiente, inclusiva e
comprometida com o interesse publico.

bd
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